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Abstract 
This paper’s research is done based on the following problem statement: Which barriers 
exist for the implementation of trust-based management in The City of Copenhagen? The 
paper identifies four barriers that are significant for the prior mentioned implementation. 
It concerns organization, which includes hierarchical organization, economic management, 
the importance of sturdiness in welfare production and New Public Management inspired 
logics; communication, which comprises understanding of each other, different disciplines 
and what the meaning of trust entails; control, which concerns control as not being per-
ceived as meaningful, a culture of zero tolerance of mistakes, which restricts willingness to 
make risks and, paradoxically, lack of control; leadership, which includes leaders, who do 
not possess the sufficient abilities and are not capable to undertake bigger responsibilities, 
which a larger amount of freedom gives to a leader.  
This paper is phenomenological inspired and has taken its basis upon an abductive ana-
lysed and qualitative methodical approach. Furthermore, the paper is a casestudy, which 
has taken its basis upon The Social Services Administration and The Culture and Leisure 
Administration with special focus on the link between The Central Administration and the 
decentralised management. The paper claims that the barriers are significant to a great 
extent in all City Administrations in The City of Copenhagen, and likewise in other admin-
istrative links.  
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Resumé  
Projektet har arbejdet ud fra følgende problemformulering: Hvilke barrierer er der for 
implementering af tillidsbaseret styring i Københavns Kommune? Projektet identificerer 
fire barriere, der er væsentlige for implementeringen. Det drejer sig om organisering, der 
indbefatter hierarkisk organisering, økonomisk styring, vigtigheden af robusthed i vel-
færdsproduktionen og New Public Management inspirerede styringslogikker; kommunika-
tion, der indbefatter forståelse for hinanden, for forskellige fagligheder og for hvad tillid i 
praksis betyder; kontrol, hvilket omhandler kontrol, der ikke opleves som meningsfuld, 
nulfejlskultur, der begrænser risikovillighed og, paradoksal nok, mangel på kontrol; ledelse, 
hvor lederen der ikke besidder de rette kompetencer og ikke formår at påtage sig det større 
ansvar, som større ledelsesmæssig frihed giver. 
Projektet er fænomenologisk inspireret og har taget udgangspunkt i en abduktiv analyse-
strategi og en kvalitativ metodisk tilgang. Derudover er projektet et casestudie, der har ta-
get udgangspunkt i Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen med særligt fo-
kus på leddet mellem centralforvaltning og den decentrale ledelse. Projektet hævder, at 
barriererne i høj grad er væsentlige i alle forvaltninger i Københavns Kommune, og ligele-
des i andre administrative led, end dem projektet af haft fokus på.  
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1. Indledning 
1.1 Problemfelt 
Den offentlige sektor er under pres. Finanskrisen har svækket økonomien, hvilket dog ikke 
er blevet modsvaret af lavere forventninger til den offentlige sektor fra borgerne (Torfing et 
al., 2012: 5). Andelen af ældre stiger, og globalisering sætter pres på den offentlige sektor 
for at styrke konkurrenceevnen og fremtidssikre velfærdssamfundet. Der er derfor krav om, 
at den offentlige sektor bliver effektiviseret for at kunne modsvare disse udfordringer 
(ibid.). 
De to store styringsparadigmer, som har domineret den offentlige sektor, er Max Webers 
Public Administration, med klarer regler og arbejdsdeling, og New Public Management, 
som er baseret på en markedsliggørelse og professionel ledelse (Torfing, 2013: 206f). Disse 
paradigmer har vist sig at have grænser for effektivitet, som professor på Roskilde Univer-
sitet, Jacob Torfing, udtaler: 
”Hvis vi i fremtiden skal have mere for mindre, så er der behov for at justere den eksiste-
rende forvaltningspolitiske linje og supplere den med nye tiltag”. (Allentoft, 2014a). 
Derfor har søgen efter fortsatte effektivitetsforbedringer ledt til at kigge efter alternativer, 
hvilket bl.a. har rettet fokus mod effekterne af en tillidsbaseret styring. 
Styring i det offentlige bliver løbende mere og mere kompleks, og mange udfordringer kan 
betegnes som wicked problems, hvilket er problemer, hvor man ikke er klar over, hvad der 
er i vejen, og derfor har svært ved at lave en handlingsstrategi ud fra kendte løsninger. Det-
te nødvendiggør en innovativ styring (Torfing et al., 2012: 17). For at fremme denne inno-
vation nævnes tillid som en af løsningerne, da innovation indebærer usikkerhed og dermed 
fejl, hvilket en tillidsbaseret styring kan imødekomme (Jagd, 2008: 16). 
Desuden peger en bred kreds af danske forvaltningsforskere på, at der er nogle mindre 
hensigtsmæssige sideeffekter af New Public Management–paradigmet. New Public Mana-
gement har ført en høj grad af kontrol og evaluering med sig, som kan fjerne ressourcer for 
kerneydelsen (Torfing et al., 2012: 4). Desuden kan New Public Management-
inspirerede incitamentsstrukturer og målstyring resulteret i en ineffektiv kultur, hvor man 
ikke tør tale om fejl, og fokusset på konkurrence kan hæmme samarbejde mellem relevante 
! 6!
parter (ibid.). Disse konsekvenser har blandt andet fået en gruppe embedsmænd, der, i be-
gyndelsen af 90’erne i Finansministeriet, var med til at indfører New Public Management, 
til at udtale: 
”I de velmente bestræbelser på at synliggøre, klargøre og motivere til øget kvalitet gen-
nem dokumentation er vi nået til et stade, hvor styringen er kammet over og blevet sin 
egen værste fjende” (Lerborg et al., 2007). 
Argumentet fra de tidligere embedsmænd og en bred kreds af danske forvaltningsforskere 
lyder, at den offentlige sektor er blevet for kompleks til, at man kan styre gennem hierar-
kisk kontrol og målstyring. Derfor bliver man i stedet nødt til at uddelegere et større an-
svar til fagprofessionelle, hvis effektiviteten skal forbedres (Torfing et al., 2012: 8). Der er 
ligeledes sket strukturelle ændringer i den offentlige sektor, hvor ikke mindst Strukturre-
formen i 2007 kan ses som et window of opportunity. Det har fået flere kommuner til at 
gentænke, hvordan de styrer mest effektivt og har åbnet vinduet for tillidsdagsordenen 
(Löfgren, 2013: 48). Eksempler på dette er Gentofte Kommune, som har introduceret tillid 
som et gennemgribende paradigme i kommunens organisationskultur (Løvgren, 2014). 
Roskilde Kommune har arbejdet med tillid på dagsinstitutionsområdet (Danske Kommu-
ner, 2010: 20). Ni danske kommune har, som en del af et frikommuneforsøg, fået dispen-
sation til at omgå en række regler for at opnå en mere tillidsfuld styring (Økonomi- og In-
denrigsministeriet). Københavns Kommune har indført et ”kodeks for tillid”, der handler 
om, at politikerne skal holde et armslængdeprincip til den daglige drift (Københavns 
Kommune, 2013a). Derudover er tillidsdagsorden også skrevet ind i kommunens budgetaf-
tale for 2012 (Københavns Kommune, 2011: 55). Ifølge lektor Niels Thyge Thygesen er til-
lid ikke en udgift men en besparelse, og derfor burde det i lige så høj grad være økonomi-
afdelingen som HR-afdelingen, der beskæftiger sig med tillid (Thygesen, 2010). Det kan 
således forklare Københavns Kommunes budget indskrivning.  
Regeringen har ligeledes i sit regeringsgrundlag nævnt, at den vil iværksætte en tillidsre-
form i den offentlige sektor (Regeringen, 2011: 63). Indtil videre har dette resulteret i en 
såkaldt ”Mini–Trepartsaftale”. Regeringen har sammen med Akademikerne, Danske Regi-
oner, FTF, KL og OAO indgået en aftale om modernisering af den offentlige sektor (Rege-
ringen et al., 2013: 2). Parterne tilslutter sig syv principper, der skal være styrende for 
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samarbejdet. De syv principper opfordrer til, at man fokuserer på mål og resultater, men i 
samme moment fokuserer på tillid og ansvar (ibid.). 
At implementere disse principper i den offentlige sektor er dog ikke nemt, som departe-
mentschef i Økonomi- og indenrigsministeriet udtaler: 
”Jeg vil være ærlig og sige, at det er ikke en snorlige vej vi går. Det er ikke sådan, at al-
ting bliver snorlige med den modernisering, vi har lagt op til.” (Allentoft, 2014b). 
Der kan være mange faktorer, som kan hæmme implementeringen af en tillidsdagsorden. 
En af de hyppigst nævnte er politikernes lyst til at detailstyre. Denne udfordring erkender 
Økonomi- og Indenrigsminister Margrethe Vestager, og nævner at der er brug for en ”gen-
opdragelse af politikerne,” som indebærer at: 
”Vi må som politikere også blive bedre til at løsne de stramme proceskrav og lade være 
med at kræve strammere regulering, hver gang en dårlig sag rammer medierne” (Ander-
sen, 2013). 
Politikernes lyst til detailstyring har fået kommunaldirektør i Roskilde Kommune Henrik 
Kolind til, ved et foredrag, at kalde politikernes fokus på tillid for en form for ”new speak” 
(Kolind, 2014). Det uddyber han med, at politikerne udadtil ønsker at sætte fokus på tillid, 
men i praksis øges antallet af regler, der har et kontrollerende formål (ibid.). Et eksempel 
på dette er beskæftigelseslovgivningen, som i 1950’erne fyldte 421 sider, men i 2013 fylder 
mere end 22.000 sider (Møller, 2013). 
Selvom den såkaldte mini-trepartsaftale viser tendenser i den offentlige sektor mod mere 
inddragelse af tillid i styringen, er aftalen markant mindre omfattende end tillidsreformen, 
der omtales i regeringsgrundlaget. Den manglende tillidsreform for hele den offentlige sek-
tor kan også illustrere, hvor kompleks den offentlige sektor er, og hvor forskellige og man-
geartede forhold, der kan være på spil (Torfing et al., 2012: 13). Nogle områder er bundet 
af meget faste lovkrav, for eksempel på områder med mange myndighedsopgaver, og om-
råder, hvor en stærk standardisering i behandling af borgerne er blevet vurderet som vig-
tigt. Andre områder har derimod en lovgivningsramme, der i højere grad lægger op til løse-
re fortolkninger og rum for de professionelle offentlige ansatte til i højere grad selv at på-
virke velfærdsproduktionen. Denne forskellighed kan være en af grundene til, at man har 
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indset, at det er svært at lave en tillidsreform for hele den offentlige sektor. Margrethe 
Vestager udtaler: 
”Virkeligheden er gået op for mig i den forstand, at en tillidsreform er så stor en pakke, 
at det er svært at finde et gavebånd, der er langt nok til at slå rundt om.” (Sahl, 2012). 
Det er altså ikke simpelt at implementere en tillidsdagsorden i den offentliges sektor, og 
det virker ikke til at dagsorden for alvor er nået ud til de offentlige ansatte. TNS Gallup har 
i oktober 2013 for OAO gennemført en undersøgelse blandt offentligt ansatte om tillid. 
Heri giver kun hver tredje ansatte i kommunerne, og så få som hver syvende i regionerne, 
udtryk for, at lokalpolitikerne bakker op om at udvise større tillid til de ansatte og fremme 
deres idéer (Houmark, 2013). Derudover oplever flere end hver anden ansatte i kommu-
nerne, at regler og kontrol står i vejen for mere tillid og innovation (ibid.). 
Idéen om effektivitetsforbedringer gennem uudnyttede ressourcer hos de offentlige ansatte 
er ikke ny, hvilket følgende citat fra Moderniseringsprogrammet fra 1983 fortæller: 
”Det er sjældent viljen hos de enkelte offentligt ansatte til at yde en god service, der 
mangler. Det karakteristiske er et stærkt menneskeligt og professionelt engagement. 
Problemerne ligger som oftest i de rammer i form af regler, procedurer og administrati-
ve systemer, som vi har bygget op. Moderniseringsprogrammet skal medvirke til at ska-
be bedre muligheder for, at ledere og medarbejdere kan komme til at gøre en indsats og 
bidrage med nye initiativer og ideer” (Finansministeriet, 1983). 
At tillid i den offentlige sektor har nogle samfundsgavnlige effekter, er altså udbredt både i 
forskningskredse og blandt politikere. Det virker dog ikke ligetil at implementere denne 
dagsorden i den offentlige sektor, hvilken kan skyldes en række barrierer. Det er disse bar-
rierer, vi ønsker at undersøge, hvilket gøres ud fra nedenstående problemformulering. 
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1.2 Problemformulering 
Hvilke barrierer er der for implementering af tillidsbaseret styring i Københavns Kom-
mune? 
 
Underspørgsmål 
1. Hvilke væsentlige barrierer er der for implementering af tillidsbaseret styring i So-
cialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen i Københavns Kommune? 
2. I hvor høj grad er de identificerede barrierer generaliserbare til andre forvaltninger? 
 
1.3 Begrebsafklaring 
Tillidsbaseret styring 
Styring handler om de bestræbelser, som beslutningstagere gør, for at fastsætte og opnå 
deres målsætninger. Tillid kan defineres som en risikabel forudydelse, der af modtageren 
afkræver en høj grad af selvstyring. Tillidsbaseret styring handler altså om at styre til selv-
styring, hvilket vil blive nærmere defineret i projektrapportens kapitel 3. 
Barrierer 
Barrierer skal forstås som de faktorer, der forhindrer eller besværliggør implementeringen 
af tillidsdagsordenen i Københavns Kommune. 
 
1.4 Uddybning af problemformulering og afgrænsning 
Projektet vil undersøge implementeringen af tillidsdagsordenen i Københavns Kommune 
med fokus på forhindringer for implementeringen. Dermed er der som udgangspunkt ikke 
fokus på andre kommuner end Københavns Kommune. Valget af Københavns Kommune 
skyldes kommunens eksplicitte fokus på arbejdet med tillid i styringen af den offentlige 
forvaltning, der vil blive uddybet i kontekstualiseringen i kapitel 4. Grundet projektets kva-
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litative fokus, har vi valgt at tage udgangspunkt i to forvaltninger; Socialforvaltningen og 
Kultur- og Fritidsforvaltningen. Derudover har projektet fokus på leddet mellem central-
forvaltning og decentral ledelse. Dermed vil der ikke fokuseres på forholdet mellem politi-
kere og centralforvaltning, ledelse og medarbejder eller forvaltningens forhold til borgerne. 
Projektet har valgt dette fokus, da en tillidsbaseret styring fra centralforvaltning til den de-
centrale ledelse er noget som de to forvaltninger, projektet vil tage udgangspunkt i, har ar-
bejdet en del med, og desuden omtales som særligt problemfyldt (Socialforvaltningen 
2013: 6; Kultur- Fritidsforvaltningen, 2012: 12). Projektet afgrænser sig fra at lave kvanti-
tative tilfredshedsmålinger eller effektivitetsmålinger, som ellers kunne være relevant i 
undersøgelsen af en tillidsbaseret styring. Derudover skal projektet ses som et øjebliksbil-
lede af den tillidsbaseret styring i Københavns Kommune, og der er derfor ikke fokus på, 
hvorledes der er kommet en mere eller mindre tillidsfuld kultur. Projektet skal altså ikke 
ses som en evaluering af tillidsdagsordenen.  
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2. Forskningsdesign 
I dette kapitel vil projektdesignet blive illustreret for at vise projektets metodiske opbyg-
ning. Herefter vil der reflekteres over valg af case, videnskabsteoretisk inspiration, og ana-
lysestrategi. Derudover vil projektets metode blive præsenteret, og der vil gøres rede for 
overvejelser om styrker og svagheder i den forbindelse. Kapitlet vil afsluttes med en samlet 
kvalitetsvurdering. 
 
2.1 Projektdesign 
Nedenstående figur har til formål grafisk at illustrere projektets opbygning og struktur. 
Dette skal give læseren et overblik over, hvorledes problemformuleringen vil blive besvaret. 
Opbygningen af og sammenhængen mellem de forskellige kapitler, vil blive uddybet i kapi-
tel 2.4 om analysestrategien. 
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Projektet vil på baggrund af problemfeltet undersøge, hvilke drivkræfter der er for tillids-
dagsordenen i Københavns Kommune for at lave et oprids af feltet, vi arbejder indenfor. 
Derefter vil der blive identificeret fire barriere for implementeringen, som vil blive analy-
seret adskilt. Disse vil herefter blive sammenholdt i en diskussion, hvor der vil blive reflek-
teret over i hvor bredt perspektiv barriererne er gældende. Den viden projektet er kommet 
frem til vil blive opsummeret i en konklusion. Perspektiveringen vil lægge op til andre per-
spektiver på problemstillingen og spørgsmål, som projektet ikke har belyst.  
 
2.2 Valg af case 
Projektet undersøger tillidsdagsordenen i Københavns Kommune med Socialforvaltningen 
og Kultur- og Fritidsforvaltningen som praktiske cases, hvilket gør projektet til et casestu-
die (Olsen & Pedersen, 2003: 314). Casestudiet, som forskningsmetode, kan med fordel 
udvikle kontekstuel viden om et større fænomen (ibid.: 468). Ifølge Bent Flyvbjerg kan ca-
sestudier skabe en mere nuanceret og dybdegående forståelse af virkeligheden, hvorimod 
ulempen er, at det ofte kan være svært at forstå problematikkens bredde, grundet mangle-
de generaliserbare data (ibid.). Vi har opbygget vores cases ud fra Bent Flyvbjergs indde-
ling af strategier for valg af case. Vi har udvalgt Socialforvaltningen og Kultur- og Fritids-
forvaltningen ud fra strategien om ekstreme eller atypiske cases. Det indebærer at opnå 
information om usædvanlige cases, som kan være særlig gode eller særlig problematiske i 
en mere snævert defineret forstand (Brinkmann & Tanggaard, 2010: 475).  
Kultur- og Fritidsforvaltningen har arbejdet med en tillidsbaseret kultur siden 2008 og har 
siden 2010 arbejdet ud fra en tillidsbaseret styringsmodel (Produktivitetskommissionen, 
2013: 28; Økonomiforvaltningen, 2012a: 6). Kultur- og Fritidsforvaltningen har, i forhold 
til de øvrige forvaltninger, arbejdet med tillid fra et tidligere stadie. Som det fremgår af 
Københavns Kommunes organisationsbeskrivelse er forvaltningen baseret på en karakteri-
stisk flad struktur med en lang række til- og fravalgs tilbud, såsom biblioteker og Kultur-
huse (Københavns Kommune, 2012b: 5). Desuden har forvaltningen det mindste budget af 
de syv Københavnske forvaltninger (ibid.: 2). Derudover har forvaltningen forholdsvis få 
myndighedsopgaver. Socialforvaltningen er derimod, som Københavns Kommune selv be-
skriver, kendetegnet ved høj grad af regelstyring og lovkrav og besidder mange myndig-
hedsopgaver. Desuden har forvaltningen en forholdsvis hierarkisk struktur (Økonomifor-
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valtningen, 2012a: 5). Dermed har begge forvaltninger nogle særlige karakteristiske betin-
gelser, og det er i dette lys, vi vil forstå dem som ekstreme eller atypiske cases. Som det 
fremgår, har de to forvaltninger meget forskellige betingelser at operere inden for. Det skal 
i den sammenhæng understreges, at vi ikke bruger casene til at analysere forskelle, men 
give komplementære syn på hvilke barriere, der kan opstå i en forvaltning under imple-
menteringen af tillidsbaseret styring. Ved at bruge atypiske cases giver det ofte mere in-
formation, fordi den inddrager flere basale mekanismer i den studerede situation. Det vil 
sige, at casen kan give os et indblik i dybere årsager bag implementeringen og dens konse-
kvenser, end rene symptombeskrivelser (Brinkmann & Tanggaard, 2010: 473). Vi har valgt 
cases inden for samme kommune, fordi Københavns Kommune har vedtaget tillidsdagsor-
denen med det formål at implementere en tillidsbaseret styring i alle dens forvaltninger 
(Produktivitetskommissionen, 2013: 28). Det er implementeringen af en sådan styring, vi 
har fundet interessant at undersøge. De forvaltninger i København Kommune projektet 
drejer sig om, kan, ud fra Bent Flyvbjergs argumentation for generaliserbarheden ud fra 
enkelt cases, sammenlignes med resultater i andre forvaltninger i kommunen (Brinkmann 
& Tanggaard, 2010: 463ff). 
 
2.3 Videnskabsteoretisk tilgang til projektet 
Projektrapportens problemformulering er besvaret ud fra et videnskabsteoretisk syns-
punkt, der ligger tæt opad den fænomenologiske videnskabsteoretiske filosofi. I dette kapi-
tel vil de videnskabsteoretiske overvejelser i forbindelse med projektet blive gennemgået, 
og der vil blive argumenteret for, hvorfor projektets videnskabsteoretiske synspunkt ligger 
tættest på fænomenologien. 
 
Det fænomenologiske perspektiv 
Fænomenologi betyder ”læren om det, der viser sig for os” og handler således om at stude-
re fænomener, som de viser sig for erfaringen (Juul, 2012: 65). Fænomenet vi, i dette pro-
jekt, ønsker at studere er tillidsbaseret styring. Vores empiri består overvejende af selvud-
førte kvalitative interviews, der tager udgangspunkt i individuelle forståelser af den tillids-
baseret styring. Dette ligger helt på linje med fænomenologien, hvis ontologiske forståelse 
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er, at den verden, der fremtræder for subjektet, er den eneste virkelige verden (ibid.: 66). 
Dermed bryder fænomenologien med positivismens klassiske antagelse om en toverdens-
lære, som er sondringen mellem verden, som den er, og verden, som den fremtræder 
(ibid.: 65). 
Det betyder samtidig, at al erkendelse må tage udgangspunkt i subjektets individuelle erfa-
ringsverden (ibid.: 69). Dette epistemologiske synspunkt kommer i projektrapporten til 
udtryk ved de mange interviews, hvor der tages afsæt i interviewpersonernes subjektive 
oplevelser. Det er gennem den enkeltes erfaringer, at vi kan tilegne os indsigt i betingelser-
ne for den tillidsbaserede styring. 
Et væsentligt begreb i fænomenologien er livsverdenen, som betegner den verden, hvori 
subjektet lever sammen med andre subjekter (ibid.: 79). Erfaringer dannes i livsverdenen, 
som er intersubjektiv, da subjektets erfaringer og holdninger dannes i samspillet med an-
dre mennesker og meningsstrukturer (ibid.: 78f). 
Mening skabes altså individuelt ud fra den enkeltes livsverden. Det er netop aktørernes 
livsverdener, vi ved hjælp af vores interviews, forsøger at få indblik i. For at tilnærme os 
vores interviewpersoners livsverden så meget som muligt, er vores interviews, som det og-
så beskrives i kapitel 2.5, struktureret med åbne spørgsmål, uden forudindtagede antagel-
ser. Interviewpersonerne har samtidigt kunne påvirke interviewets retning og haft god tid 
til at reflektere over svar på de forskellige spørgsmål. 
Fremgangsmåden, om at se bort fra forudindtagede forståelser, betegnes i fænomenologi-
en epoché, der betyder, at man sætter sine fordomme i parentes (ibid.: 70). Epoché hand-
ler om at sikre, at den forskendes forhåndsantagelser ikke skygger for det førstepersons-
perspektiv, der tilstræbes. Viden skal, som nævnt, tage udgangspunkt i subjektets indivi-
duelle erfaringer, hvorfor forskeren må se bort fra egne forestillinger og i stedet undersøge 
fænomener, som de umiddelbart fremstår (ibid.: 71). Dette står i kontrast til hermeneutik-
ken, der ellers ligeledes praktiserer den kvalitative metode, men hvor forskeren til gengæld 
anvender sin egen forforståelse til opnå erkendelse i en fortolkende proces (ibid.: 72). 
Alt i alt kan det siges om projektet, at den kvalitative metode, udgangspunktet i subjektets 
erfaringsverden, forståelsen af den intersubjektive livsverden samt brugen af epoché gør, 
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at vi med rette kan karakterisere projektet som inspireret på den fænomenologiske viden-
skabsteoretiske filosofi. 
 
2.4 Analysestrategi 
Dette projekt benytter den abduktiv analysestrategi, da vi ønsker at belyse de barrierer, der 
ligger bag implementeringen af tillidsdagsordenen i Københavns Kommune. Projektet ta-
ger udgangspunkt i empiri i form af materiale om tillidsdagsordenen i Københavns Kom-
mune, udarbejdet af kommunen selv, for at belyse hvorledes Københavns Kommune be-
skriver implementeringen. Med baggrund i dette foretages interviews med forskelligt pla-
ceret aktører i de to forvaltninger for at få et indblik i, hvilke barriere der opleves for im-
plementeringen af tillidsdagsordenen. Desuden benytter projektet kvalitative spørgeske-
maer til, i en mere bred forstand, at belyse medarbejderes og lederes oplevelser af tillids-
dagsordenen i Københavns Kommune. Dermed benytter projektet en række forskellige ob-
servationer, der har til formål at lede frem til en sandsynlig forklaring på de barrierer, der 
ligger bag ved implementeringen af tillidsdagsordenen i Københavns Kommune. Det ligger 
i tråd med en abduktiv tilgang, som handler om, i en gensidig proces, at tilpasse teori til 
nyfundet empiri (Olsen & Pedersen, 2003: 313). Den abduktive tilgang harmonerer godt 
med projektets fænomenologiske inspiration, da den ud fra blotte observationer forsøger 
at fortage et ”kvalitativ hop” til en sandsynlig forklaring på problemstillingen (ibid.: 152), 
hvilket ligger på linje med de ”andensordens-begreber”, som fænomenologien forsøger at 
skabe (Juul & Pedersen, 2012: 403). Hvorledes vi i praksis vil gøre dette, vil i det følgende 
blive uddybet. Projektet indledes med et kapitel, der har til formål at undersøge drivkræf-
terne bag tillidsdagsordenen og legitimere, at der er et reelt ønske om en tillidsbaseret sty-
ring i Københavns Kommune. Det vil først og fremmest blive gjort, ved hjælp af materiale, 
som Københavns Kommune selv har udarbejdet omkring tillidsdagsordenen. Kapitlet kan i 
høj grad ses som en beskrivelse af baggrunden for implementeringen af tillidsdagsordenen 
i Københavns Kommune. 
Projektets analyse er opdelt i fire dele, som beskæftiger sig med hver deres barriere. Disse 
barriere er identificeret som centrale for implementeringen af tillidsdagsordenen på bag-
grund af de foretaget interviews, spørgeskemaet og diverse materialer fra Københavns 
Kommune. Analysen af de enkelte barrierer vil koble de forskellige interviewpersoners op-
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levelser med hinanden og i nogen grad sammenholde det med teoretiske beskrivelser. Dis-
se vil tage udgangspunkt i Luhmanns definition af tillid, Costa & Bijlsma-Frankemas kom-
plementære syn på tillid og de tre styringsparadigmer Public Administration, New Public 
Management og New Public Governance. Som følge af vores fænomenologiske inspiration 
vil respondenternes førsteordens-oplevelser være analysens udgangspunkt for at forstå 
barriere. De teoretiske betragtninger skal der tages forbehold for, men vil alligevel benyttes 
for at overskride common sense-viden (ibid.: 403). De fire barriere vil blive sammenholdt i 
en diskussion, hvor der vil reflekteres over, i hvor bred forstand barriererne kan forstås. 
Fænomenologien afviser overordnet muligheden for at generalisere. Derfor vil der tages 
udgangspunkt i et spørgeskema, der dækker repræsentanter for alle forvaltninger i Kom-
munen og interview med en ansvarlig for implementeringen af tillidsdagsordenen i hele 
Kommunen, for på den måde at skabe en logisk sandsynliggørelse af barriererne i en bre-
dere forstand. 
 
2.5 Metodisk fremgangsmåde 
Projektet vil benytte den kvalitative forskningsmetode. Som følge af projektets videnskabs-
teoretiske inspiration mener vi ikke, at der er en virkelighed foruden eller uafhængigt af 
menneskers subjektive og intersubjektive erfaringsverden (Juul & Pedersen 2012: 104). 
Derfor, for at forstå hvilke barrierer der er bag implementeringen af tillidsdagsordenen i 
Københavns Kommune, må vi gå til de personer, der implementerer og dermed få del i de-
res erfaringsverden. I denne forbindelse er den kvalitative metode i form af gennemførsel 
af interview fordelagtig til at forstå personlige og sociale sammenhæng og baggrunden for 
menneskelig handling og refleksion (Brinkmann & Tanggard, 2010: 17). Dermed kan val-
get af den kvalitative metode give os en dybere indsigt i de fænomener, og den kontekst de 
indgår i, og således få et dybere indblik i de barrierer respondenterne, i dagligdagen, ople-
ver for implementeringen af tillidsdagsordenen. Samme forståelse kan ikke opnås ved brug 
af kvantitativ metode, da en sådan metode vil basere sig på statistiske data, såsom hvor 
tilfreds man er med arbejdsmiljøet. Denne tilgang giver til gengæld mulighed for en større 
generaliserbarhed i projektets konklusioner. Muligheden for at skabe denne generaliser-
barhed afvises dog af projektets videnskabsteoretiske inspiration. Projektet benytter der-
udover også kvalitative spørgeskemaer for alligevel at skabe en bredere forståelse af im-
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plementeringen af tillidsdagsordenen i Københavns Kommune. Projektet benytter ligele-
des materiale fra Københavns Kommune, fra henholdsvis Økonomiforvaltningen, der 
handler om den generelle implementering af tillidsdagsordenen, og materiale fra Social-
forvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen, for at forstå hvorledes de to forvaltninger 
selv beskriver implementeringen. Spørgeskemaet og de kvalitative interviews vil i det føl-
gende blive beskrevet nærmere. 
 
Spørgeskema 
Københavns Kommune har den 8. april 2014 afholdt en tillidskonference for at have fokus 
på tillid og fortælle om de erfaringer, der på nuværende tidspunkt er på området. Under 
dette oplæg blev der udleveret et spørgeskema til de ankomne, hvoraf respondenterne 
primært var tillidsrepræsentanter og ledere fra forvaltningerne SOF, BUF og SUF, samt et 
mindre antal fra KFF, ØKF, TMF og BIF. Der var 100 respondenter, som svarede på spør-
geskemaerne ud af cirka 600 deltagene personer. Spørgsmålene var udarbejdet af Køben-
havns Kommune, og vi har derfor ikke haft nogen indflydelse på udformningen. Spørge-
skemaerne bestod af følgende fire spørgsmål: 
Spm. 1: Er der ”sten på vejen” i arbejdet med tillid på din arbejdsplads (barrierer)? 
Spm. 2: Hvad bidrager positivt til arbejdet med tillid på din arbejdsplads (drivkræfter)? 
Spm. 3: Hvordan ser du de tillidsvalgtes fremtidige rolle i en tillidsbaseret kontekst? 
Spm. 4: Andet? 
Vi har efterfølgende transskriberet spørgeskemaerne og afkodet dem efter hyppigt frem-
trædende temaer, hvilket er vedlagt som bilag. Der var en ulige fordeling af hvilke forvalt-
ninger, der svarede, hvilket har konsekvens for udbyttet af spørgeskemaerne. Vi kan for 
eksempel ikke basere generelle holdninger for Kultur- og Fritidsforvaltningen ud fra kun 
tre respondenter. Dette forhold samt at kun 100 ud af flere tusind medarbejdere har delta-
get, gør det problematisk at kvantificere respondenternes svar. Derudover er spørgsmålene 
åbne, hvilket betyder at de kvantificerede kodninger er udarbejdet ud fra vores fortolkning. 
Derfor skal der tages forbehold for kvantificeringen af spørgeskemaerne. I forhold til led-
det mellem centralforvaltningen og den decentrale forvaltning er der også den mangel, at 
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lederne er klart underrepræsenteret, hvilket udgør en svaghed i analysering på baggrund af 
spørgeskemaet. Vi har brugt spørgeskemaerne i projektet ved at sammenholde resultater-
ne og undersøge, om der var nogen sammenhæng i svarene omkring barrierer og drivkræf-
ter. Ud over brugen af spørgeskemaer i analysen, bruger vi resultaterne videre i diskussio-
nen til at generalisere barriere til andre forvaltninger.  
 
Kvalitative interview 
Undersøgelsen indeholder 5 kvalitative interview, der er blevet foretaget med udgangs-
punkt i Steinar Kvales 7 faser af en interviewundersøgelse. De 7 faser betyder, at projekt-
gruppen har skulle forholde sig til tematisering, design, interview, transskription, analyse, 
verifikation og rapportering (Kvale & Brinkmann, 2009: 122). Formålet med at tage ud-
gangspunkt i de 7 faser er at give interviewene retning og formål, så projektgruppen får 
flest mulige refleksioner ud af respondenterne og samtidig får nogle svar, der er relevant 
for vores analyse. Interviewene er gennemført med udgangspunkt i en metodemæssig 
stringens, der skal sikre at interviewene kan have en vis validitet. Det betyder, at der er 
blevet reflekteret over metoden til interviewene, men at det i udførelsen af interviewene er 
op til interviewerens dømmekraft at vurdere, hvad der er hensigtsmæssigt. Derfor er alle 
interviews semistruktureret (Brinkmann & Tanggard, 2010: 37). Projektgruppen har på 
forhånd udarbejdet en interviewguide, der er vedlagt som bilag, og som er formuleret på 
baggrund af empiriske studier af tillidsdagsordenen i Københavns Kommune. Denne in-
terviewguide danner rammen for interviewene, og kan ses som en tjekliste af de forskellige 
emner, som projektgruppen gerne vil have interviewpersonen til at reflektere over. Ram-
men er dog så forholdsvis fleksibel, at det giver mulighed for tovejskommunikation med 
respondenten, og at intervieweren er åben for respondentens påvirkninger i forhold til en 
fleksibel spørgsmålsrækkefølge og mulighed for at fokusere mere på visse aspekter af in-
terviewguiden end andre. Dermed har det semistrukturerede interview til formål at åbne 
op for refleksion fra både forsker og respondent i interviewsituationen for at få et mere nu-
anceret billede. Som følge af projektets videnskabsteoretiske inspiration har det været vig-
tigt, at livsverdensinterviewene har været meget åbne. Projektgruppen har derfor, efter 
bedste evne, sat parentes omkring egne indstillinger, videnskabelige teorier og andet, der 
kan forhindre en erkendelse og opdagelse i respondenternes livsverden (Juul, 2012: 104). 
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Det fordrer en åben tilgang til interviewene, og at projektgruppen har udarbejdet en inter-
viewguide med udgangspunkt i forvaltningernes egne beskrivelser. 
Efter interviewene er foretaget, er de blevet transskriberet, hvilket er vedlagt som bilag. 
Interviewene er kodet med udgangspunkt i de empiriske studier, spørgeskemaet fra tillids-
konferencen og interviewpersonernes svar, som alle er inddelt i fire kategorier for identifi-
cerede barriere. Disse danner rammen for den efterfølgende analyse. Valget af de fire bar-
rierer vil blive legitimeret i starten af analysen. 
 
Interview med centralforvaltning 
Formålet med at interviewe respondenter fra centralforvaltningen, er at få et indblik i de-
res syn på forholdet til den decentrale ledelse, i forbindelse med implementeringen af en 
mere tillidsfuld relation. Interviewene vil blive defineret som livsverdensinterviews med 
det forbehold, at deres placering giver visse afvigelser fra et idealistisk livsverdensinter-
view (Kvale & Brinkmann, 2009: 46). 
Der er blevet foretaget interviews med en repræsentant fra henholdsvis Socialforvaltnin-
gen og Kultur- og Fritidsforvaltningen. I Socialforvaltningen er der blevet udarbejdet in-
terview med Marie Traasdahl, der er programchef for tillidsreformen og leder af tillidsse-
kretariatet i Socialforvaltningen. Traasdahl varetager ikke den daglige kontakt til den de-
centrale ledelse, men har dog, som repræsentant for centralforvaltningen, erfaringer med, 
hvordan centralforvaltningen forholder sig til den decentrale ledelse. 
I Kultur- og Fritidsforvaltningen er der blevet foretaget interview med Rasmus Møller, der 
er udviklingskonsulent og direktionsassistent i Kultur- og Fritidsforvaltningen, og er an-
svarlig for opsættelsen af guidelines for tillidsdagsordenens fremtidige udfoldelse i Kultur- 
og Fritidsforvaltningen. Rasmus Møller arbejder til daglig i centralforvaltningen, men er i 
tæt kommunikation med de decentrale led i Kultur- og Fritidsforvaltningen og kan derfor 
bidrage med erfaringer omkring samspillet mellem centralforvaltningen og institutionsle-
delsen. 
De to respondenters forskellige placeringer påvirker, hvad interviewene kan bruges til, 
hvilket projektgruppen i analysen tager forbehold for. Projektet er dog ikke tænkt som en 
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direkte sammenligning mellem Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen, og 
derfor er det ikke nødvendigvis en ulempe at få flere forskellige perspektiver på relationen 
mellem centralforvaltning og decentral ledelse. Udvælgelsen er sket efter det, som Jacob 
Torfing og Eva Sørensen kalder en pragmatisk betragtning, ud fra et ønske om at inter-
viewe respondenter med en tilstrækkelig viden, og som samtidig er villige til at udtale 
sig (Sørensen & Torfing, 2013: 185). 
 
Interview med decentral ledelse 
Formålet med at interviewe respondenter fra den decentrale ledelse er at få indblik i deres 
syn på forholdet til centralforvaltningen, i forbindelse med implementeringen af en mere 
tillidsfuld relation.  
Der er blevet foretaget interviews med en repræsentant for Socialforvaltningen og Kultur- 
og Fritidsforvaltningen. I Socialforvaltningen er der tale om Grete Bøgh Andersen, som er 
institutionsleder på en Børne- og Familieinstitution. I Kultur- og Fritidsforvaltningen er 
der foretaget interview med Mette Høxbro, som er områdeleder og chef for Kulturanstalten. 
Begge interviews er livsverdensinterviews, der har til formål at få indblik i deres erfaringer 
med den daglige kontakt med centralforvaltningen. 
Projektgruppen skal i forbindelse med en vurdering af de to decentrale lederes repræsenta-
tivitet tage forbehold for, at de er udvalgt af forvaltningen og begge sidder i styringsgrup-
pen bag tillidsdagsordenen, hvilket utvivlsomt påvirker deres oplevelser. Hvor de andre 
interview i dette projekt er forskerstyret, er disse to udvalgt med udgangspunkt i, hvad 
Torfing og Sørensen kalder reputationsmetoden eller sneboldsmetoden (Sørensen & Tor-
fing, 2013: 185). Udvælgelsen er her sket efter udpegning fra de øvrige respondenter. 
 
Interview med Kristian Handberg 
Kristian Handberg er specialkonsulent fra Økonomiforvaltningen med ansvar for imple-
menteringen af tillidsdagsordenen i kommunen. Der er blevet foretaget interview med 
Handberg for at få et mere overordnet syn på implementeringen af tillidsdagsordenen. 
Derfor har dette interview en anden funktion end de fire andre, da det ikke er hans livsver-
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den projektgruppen er interesseret i. Interviewet er blevet foretaget efter de fire andre in-
terviews og giver derfor mulighed for at lade respondenten reflektere over de øvrige re-
spondenters svar. Derudover kan Handberg også bidrage med refleksioner over forskelle 
mellem de to forvaltninger, og hvor generelle de barrierer er, der i de andre interview er 
blevet udpeget. Derfor vil interviewet i sin form fremstå som et ekspertinterview (Olsen & 
Pedersen, 2003: 239). Dette er dog kun i sin form, da der gælder samme validitetskriterier 
for dette interview som for de andre. 
 
2.6 Kvalitetsvurdering 
I følgende kapitel vurderes projektets empiriske og teoretiske datagrundlag ud fra gyldig-
hed, pålidelighed og tilstrækkelighed. Vi vil i kapitlet diskutere og belyse, hvilke problema-
tikker, der kan være i forbindelse med vores dataindsamling. Ligeledes vil kapitlet reflekte-
re over, hvorvidt den valgte empiri og teori er optimal til besvarelsen af projektets pro-
blemformulering. 
Empirien i dette projekt består hovedsagelig af vores interviews med fem personer med 
forskellige placeringer i Københavns Kommune. Vi har talt med både en institutionsleder 
og en centralforvaltningsrepræsentant i såvel Socialforvaltningen som Kultur- og Fritids-
forvaltningen, ligesom vi har interviewet projektlederen for tillidsdagsordenen. Vores re-
spondenter har således forskellige udgangspunkter, hvilket har giver et nuanceret billede 
af problemformuleringens genstandsfelt. Derfor tilføjer interviewene en høj grad af teknisk 
gyldighed, da den valgte datarepræsentation overvejende er korrekt i forhold til undersø-
gelsen. Begrundelsen herfor er, at interviewpersonerne er relevante i forhold til tillids-
dagsordenen, som er det fænomen, projektet ønsker at undersøge. Den brede repræsenta-
tion i dataindsamlingen giver desuden projektet en stor statistisk gyldighed. Denne kunne 
dog øges endnu mere ved at lave interviews med repræsentanter fra endnu flere forvalt-
ninger. Som det nævnes i kapitel 2.3, vurderer vi ikke dette som et problem, da vi netop 
har valgt Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen, som er to særdeles for-
skellige forvaltninger. Derved anser vi projektet til at have en ganske høj ekstern gyldighed. 
Det kan dog altid diskuteres, hvorvidt interviewpersonernes udtalelser afspejler sandheden. 
De repræsenterer hver deres forvaltninger, og kan have interesse i, at sætte deres egen for-
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valtning eller deres eget arbejde i et bedre lys, hvilket kan svække interviewenes pålidelig-
hed. Vores oplevelser er dog, at interviewpersoner har udtalt sig åbent og bramfrit. 
Projektets dataindsamling består, i form af vores interviews, hovedsageligt af primær em-
piri. Vi har således selv haft kontakten med den oprindelige kilde, hvilket giver interviewe-
ne stor pålidelighed. Interviewene bliver i analysekapitlet desuden suppleret af anden pri-
mær empiri i form af eksempelvis notater fra de forskellige forvaltninger, hvilket øger til-
strækkeligheden. 
Vores valg af teori er, som beskrevet i kapitel 2.4, foregået gennem en abduktiv proces. Det 
betyder, at teorien er udvalgt i samspil med empirien. De valgte teorier er således både 
valgt ud fra at passe til empirien, ligesom de forskellige teorier er valgt til at kunne under-
støtte og komplementere hinanden. Valget af flere forskellige teoretikere, såsom Giddens, 
der er inspireret af Luhmann, øger projektets pålidelighed. 
Det kan diskuteres, hvorvidt gyldigheden af projektet kunne øges ved at inddrage flere 
kvantitative data. Vores videnskabsteoretiske udgangspunkt fortæller dog, at al viden må 
tage udgangspunkt i individets erfaringsverden. Kvantitative spørgeskemaer ville meget 
muligt kunne bidrage til projektets gyldighed i bredden, men til gengæld har vores inter-
views frembragt et meget nuanceret og dybdegående indblik i subjekternes livsverden, der 
ville være umulig at indfange i et kvantitativt spørgeskema.  
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3. Teori 
I dette kapitel vil der blive redegjort for projektets teoretiske ramme. Kapitlet indledes 
med en gennemgang af teori om styring af den offentlige sektor, efterfulgt af et af afsnit om 
tillid med udgangspunkt i Luhmanns tillidsbegreb og forholdet mellem tillid og kontrol. 
Dette vil danne udgangspunkt for vores egen definition af tillidsbaseret styring. 
 
3.1 Styring – en teoretisk gennemgang 
Teoretiske overvejelser om styring 
Vi har valgt at tage udgangspunkt i Max Webers Public Administration, Christopher Hoods 
forståelse af New Public Management og Stephen P. Osbornes og Jacob Torfings forståelse 
af New Public Governance for at få en bred forståelse af de styringslogikker, forvaltninger-
ne skal forholde sig til. Med dette er ikke sagt, at der ikke er andre syn på, hvad der kende-
tegner styringen af den offentlige sektor, og specielt hvad der kendetegner de tendenser, 
som den offentlige sektor er på vej imod. Hood satte først i 1991 ord på de forandringer og 
moderniseringer, som den offentlige sektor rundt om i verden havde gennemgået fra be-
gyndelsen af 1980’erne, med begrebet New Public Management (Hood, 1991). Derfor skal 
New Public Governance nærmere ses som et bud blandt flere på at omfavne mange af de 
nye eksempler på modernisering, der foregår i den offentlige sektor. Vi har valgt at tage 
udgangspunkt i dette bud, da Osborne tilføjer betragtninger om tillidens betydning i sty-
ringen af offentlige organisationer, hvilket findes relevante for dette projekt. Torfing sup-
plerer langt hen af vej Osbornes forståelse af New Public Governance og referer hyppigt til 
Osborne. 
 
Styring kontra ledelse 
Styring retter sig mod organisation, regulering og ressourcer, hvorimod ledelse er rettet 
mod personer (Torfing, 2013: 196). Dermed er fokusset i styring på systemet, hvor det er 
relationerne, der er bærende i ledelse (ibid.). Lotte Bøgh Andersen og Lene Holm Pedersen 
uddyber definitionen af styring ved at betegne styring som en samlet betegnelse for alle de 
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bestræbelser, beslutningstagere gør for at fastsætte og opnå deres målsætninger (Andersen 
& Pedersen, 2014: 15). Derudover er styring typisk forbundet med magtstrukturer i den 
hierarkiske struktur, hvorfor styringstiltag handler om at fremme eller forhindre bestemt 
adfærd (ibid.: 31).  
I praksis er adskillelsen mellem styring og ledelse dog svær at opretholde, da de forudsæt-
ter hinanden. Styring kræver et ejerskab og engagement blandt dem der styres og dermed 
lederskab. Hvorimod lederskab, der ikke indeholder en form for styring, bliver værdiløs 
(Torfing, 2013: 196). Ledelse og styring relaterer sig altså til hinanden, hvor skift i sty-
ringsparadigmer, som vil blive præsenteret nedenfor, også ændrer synet på ledelse. Om-
vendt, som Andersen og Pedersen pointerer, skal betydningen af lederens egen holdning til 
styringstiltag ikke undervurderes, specielt i en sammenhæng med udpræget tillid mellem 
medarbejder og leder (ibid.: 78). Dermed kan ledelse i den forstand ses som en del at den 
samlede styring, der påvirker de styringsværktøjer, der forsøges implementeret, hvilket er 
et synspunkt Torfing deler, og som dette projekt følger (Torfing, 2013: 196). 
De følgende afsnit er en gennemgang af de væsentligste elementer i de to centrale sty-
ringsparadigmer; Public Administration, New Public Management. Derudover gives et bud 
på, hvad der kendetegner nyere tendenser i den offentlige styring under samlebetegnelsen 
New Public Governance. Denne gennemgang har til formål at skabe et indblik i de logikker, 
der ligger til grund for de styringsmekanismer, der benyttes i praksis, og som påvirker im-
plementeringen af en tillidsbaseret styring. 
 
Public Administration 
Max Weber definerede Public Administration, med baggrund i det, han kaldte det legale 
herredømme, som er kendetegnet af en styring med udgangspunkt i love og regler. (Hey-
wood, 2007: 221). Weber mente ikke at Public Administration var den optimale styreform, 
men sammenlignet med andre samtidige syn på styring, mente han, det var den bedste. 
Han mente det var bedre end det traditionelle herredømme, hvor nedarvede regler og ruti-
ner nedbryder forandring. Ligeledes var det også bedre end det karismatiske herredømme, 
der manglede forudsigelighed, da det var for personafhængigt (ibid.: 220). 
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De overordnede principper for styringen i Public Administration er regelstyring og rationel 
dømmekraft (Agger & Löfgren, 2013: 12). Weber mente overordnet at de offentlige ansatte 
og ledere, tager de beslutninger, der er bedst for samfundet ud fra en rationel vurdering. 
Embedsmænd bør, ifølge Weber, være drevet af et kald eller pligt, hvor den offentlige inte-
resse er dominerende. Den offentlige interesse sikres ved, at embedsmænd ikke har mulig-
hed for egen vinding (Christensen et al., 2011: 29). Dette sikres ved, at den centrale styring 
er regelstyring og at disse regler primært er skriftlige, så skøn, korruption og fejlvurderin-
ger modvirkes (Torfing, 2013: 205). Regelstyringen understøttes af en centralisering og en 
klar hierarkisk organisering af administrationen, som skaber kontrol (ibid.). Dette udbred-
te hierarki begrænser det rum, der er nødvendig for at tilliden kan udfolde sig. Tilliden er 
heller ikke nødvendig, da regelstyring og centraliseringen, som sagt, skaber en kontrol, der, 
ifølge Public Administration, sikrer, at den offentlige interesse altid er dominerende. Em-
bedsmænd skal administrere disse regler ud fra faglige kvalifikationer. Derfor skal politik 
og administration være adskilt, og der skal være en klar horisontal arbejdsdeling, hvor der 
foretages en opsplitning i forskellige forvaltningsområder ud fra uddannelse og erfaring 
(Osborne, 2006: 378). Dette skaber professionalisme og specialisering eller det, man sene-
re valgte at kalde forvaltningssiloer. I Public Administration har styringen en forholdsvis 
passiv karakter. Det antages, at politikerne beslutter og fastlægger love, der er retningsgi-
vende for udvikling af den offentlige sektor. Dermed bliver de fagprofessionelle offentlige 
leders opgave at omsætte disse beslutninger til regler, der kan omsættes til praksis. Det 
gøres ved at lede og fordele arbejdet inden for deres organisation og ved at rekruttere sta-
bile, pligtopfyldende medarbejdere, med de bedste fagligt kvalifikationer (ibid.: 209). 
 
New Public Management 
Public Administration er grundlaget for de vestlige samfunds offentlige administration, 
men er senere blevet suppleret af andre styringsparadigmer (Torfing, 2013: 206). I 
1970’erne oplevede de fleste vestlige samfund en stigende arbejdsløshed og stagflation 
samt store offentlige budgetunderskud. Det fik efterspørgslen efter nye løsninger til at vok-
se. Her blev den offentlige sektor central, hvor der for det første blev fokus på at slanke den, 
indtil videre kun voksende, offentlige sektor, og for det andet gøre det tilbageværende me-
re effektivt (ibid.). 
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På denne baggrund opstod kritik af Webers bureaukrati, da man mente, at den kun havde 
fokus på procedurer og ikke på outputtet af disse. Derudover hindrede den stramme regel-
styring innovation og kreativitet, som ifølge kritikere, skulle fremme nødvendige effektivi-
tetsforbedringer (ibid.). Kritikken af Webers bureaukrati havde også en videnskabelig linje, 
hvor Public Choice-teorien brød med Webers antagelse af embedsmænd, som drevet af et 
kald til at tjene samfunds bedste. Ifølge Public Choice teorien, er embedsmænd styret af 
rationel egennyttemaksimering (Triantafillou, 2013: 85). Derudover pointerer principal-
agent-teorien, at der eksisterer en asymmetri i viden mellem de forskellige led i den hie-
rarkiske opdeling af den offentlige sektor. Principalen har ikke mulighed for at udfordre 
informationer om for eksempel budgetstørrelse, som agenten giver (Aagaard, 2013: 185). 
Dermed giver Webers bureaukratiske styring mulighed for, at de egennytte maksimerende 
embedsmænd kan overdrive, hvad det for eksempel koster at drive en skole, og ligeledes 
hvor stor arbejdsindsats, der skal til. 
Løsningen blev senere kaldt New Public Management, hvis hovedprincipper, der i det føl-
gende, vil blive beskrevet med udgangspunkt i Christopher Hoods forståelse (Hood, 1991). 
New Public Management er baseret på to søjler, en markedsorientering og professionel 
ledelse, med det overordnede formål at nedbryde det offentlige monopol. Inspireret af for-
holdene i den private sektor, mener New Public Management, at den offentlige sektor kan 
markedsliggøres ved brug af konkurrence. Konkurrence tvinger aktørerne til at effektivise-
re og producere, hvad der efterspørges, da de ellers vil blive fravalgt (ibid.: 5). Ledelse blev 
med New Public Management gjort til et selvstændigt fag med ansvar for at realisere de 
politiske mål, som ikke længere blev set som selvfølgelige (Torfing, 2013: 209). Politikerne 
udstikker kun de overordnede politiske og økonomiske rammer, og derfor overlades sty-
ring til administrationen. I den forbindelse blev ledelsesformer fra den private sektor in-
troduceret, såsom resultatkontrakter og bonusser, og der kom et stort fokus på monitore-
ring og kontrol af output i form af forskellige former for resultatmålinger (Triantafillou, 
2013: 83). Ledelsen blev adskilt fra driftsorganerne og Webers specialisering af driften blev 
forøget ved, at organisationer helst kun skulle have én opgave for at reducere kompleksite-
ten. Dette skulle gøre det nemmere for den centrale ledelse at mål- og rammestyre (Torfing, 
2013: 207). Styringen fik således en mere direkte karakter. Det ændrede den offentlige le-
delses rolle fra passiv til mere aktiv, med ansvar for at skabe forandring og udvikling i den 
offentlige sektor (ibid.: 209). Der opstår derfor nye ledelsesformer som transaktionsledelse 
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og transformationsledelse. Transaktionsledelse bygger på en udveksling mellem leder og 
medarbejder, hvor lederen giver løn og anerkendelse, mens medarbejderen giver sin præ-
station til gengæld (ibid.: 200). Lederens rolle bliver derfor at belønne og sanktionere 
medarbejderes adfærd gennem monitorering. Transformationsledelse sætter fokus på en 
karismatisk leder, der kan holde store taler og udstikke en vision for arbejdet (ibid.: 201). I 
New Public Management begrænses rammen for tillid af antagelsen om de enkelte ansatte 
som rationel nyttemaksimerende, hvilket betyder, at tilliden kun kan etableres i en ramme, 
der sikrer, at alle arbejder mod det samfundsmæssigt gavnlige. Dette er, ifølge New Public 
Management, kun muligt ved monitorering og konkurrenceudsættelse, hvilket nedbryder 
informationsasymmetrien, med det formål at harmonisere de samfundsgavnlige interesser 
med de rationelle nyttemaksimerende offentlige ansattes interesser (Hood, 1991: 16). 
 
New Public Governance 
New Public Management supplerede Public Administration med en række gavnlige effek-
ter, hvilket indbefatter en bedre evalueringskultur og frem for alt en række effektivitetsfor-
bedringer (Torfing et al., 2012: 4). Disse effektivitetsgevinster er over tid blevet svære at 
fremskaffe. Derudover har New Public Management haft en række utilsigtede konsekven-
ser. Det indbefatter fragmentering, mangel på koordination, svækkelse af motivationen og 
fagligheden hos de offentlige ansatte og mistillid mellem de forskellige lag i de offentlige 
organisationer (ibid.). 
Disse forhold har fået interessen efter et nyt styringsparadigme til at vokse, for at supplere 
Public Administration og New Public Management (Torfing, 2013: 207). New Public 
Governance er i denne forbindelse relevant, da det omfavner en række af de nye tendenser, 
som man allerede i dag, kan se er på vej. De vil i det følgende blive beskrevet med ud-
gangspunkt i Stephen P. Osbornes og Jacob Torfings forståelse (Osborne, 2006; Torfing, 
2013). Hvor New Public Management har fokus på at nedbryde det offentlige monopol, er 
det de offentlige medarbejders og leders Public Service Motivation, New Public Governan-
ce har fokus rettet mod (Torfing, 2013: 208). De offentlige ansatte og ledere har, ifølge Os-
bornes og Torfings forståelse af New Public Governance, såkaldte mixed motives, der be-
tyder at egennyttemaksimerende interesser, som New Public Management fremhævede, 
bliver suppleret af en faglig stolthed, som på mange måder ligner det kald, offentlige ansa
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te besad, ifølge Weber (ibid.). Denne motivation til at yde service til borgerne skal stimule-
res, da det er den eneste måde, hvorpå de mere og mere komplekse problemer, som den 
offentlige sektor står overfor, kan håndteres. Det betyder mere interorganisatorisk samar-
bejde og kommunikation mellem de forskellige hierarkiske led i det offentlige og på tværs 
af faggrænser i form af netværksstyring (Osborne, 2006: 381). Dermed skal de siloer, som 
Webers model skabte, og som blev styrket under New Public Management, nedbrydes, for 
at skabe nye innovative løsninger. Netværksstyring har nogle usikre institutionelle rammer, 
og derfor er tillid blandt deltagerne vigtig (ibid.: 384). Den skal understøttes ved, at de of-
fentlige mål-, kontrol- og resultatsystemer, der blev skabt med New Public Management, 
skal genfortolkes i samarbejde med medarbejdere og decentrale ledere, så de opleves som 
understøttende frem for kontrollerende. Derudover skal der gives et større råderum for de 
offentlige ansatte og ledere for at give plads til deres fagprofessionelle viden og kompeten-
ce samt at ansvarliggøre dem i velfærdsproduktionen (Torfing, 2013: 208). Den offentlige 
leder skal ses som en igangsætter, der bringer relevante parter sammen, og faciliterer sam-
arbejdet i form af metastyring. Nye ledelsesformer, såsom distributivt og pragmatisk ledel-
se, kommer i centrum, hvilket handler om ledelse af selvledelse ved at gøre andre gode og 
lære af hinanden på kryds og tværs af hierarkiet.  
 
Styring som arkæologiske lag 
Dette afsnits præsentation af de tre styringsparadigmer har haft til formål at give indblik i 
de teknikker, logikker og processer, som den offentlige sektor består af, samt den kontekst, 
som tillidsbaseret styring skal inddrages i. Med udgangspunkt i ovenstående, og med in-
spiration fra Osborne og Torfing (Osborne, 2006: 383; Torfing, 2013: 208), har følgende 
tabel til formål at indfange de centrale aspekter af de tre styringsparadigmer i forhold til en 
tillidsbaseret styring: 
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De forskellige styringsparadigmer kan i høj grad ses som arkæologiske lag, der frem for at 
erstatte, supplerer hinanden over tid. Ved Webers Public Administration har styringen en 
forholdsvis passiv karakter, da det antages, at de politiske beslutninger og fastlagte love er 
en retningsgivende styring for udvikling af den offentlige sektor. Dermed bliver de fagpro-
fessionelle offentlige ledere og medarbejderes opgave at føre disse beslutninger ud i livet 
igennem regelstyring. Tillidens betydning er begrænset på grund af den stærke kontrol, 
som hierarki og regelstyring skaber. New Public Management giver de offentlige ledere et 
større ansvar for udviklingen af den offentlige sektor, hvor de igennem konkurrence og 
monitorering skal sikre, at de offentlige interesser flugter med de offentlige ansattes. Der-
udover introduceres nye ledelsesformer som transaktionsledelse og transformationsledelse. 
Monitoreringen kan derudover give en følelse af mistillid, og konkurrence skaber en usik-
kerhed, der begrænser tillidens potentiale. Dette har New Public Governance til hensigt at 
ændre ved at forsøge at højne medarbejdernes og lederens motivation og faglighed ved at 
etablere en mere tillidsbaseret styring. Her skal monitoreringen give mening for de moni-
torerede, der skal skabes øget grad af samarbejde horisontalt og vertikalt i organisationen, 
og der skal ske en decentralisering af ledelsen. Disse forskellige styringsparadigmer skal 
altså ikke ses som hinandens afløsere for som Torfing beskriver, er der tendenser til, at de 
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forskellige mål, midler og krav til ledere, som styringsparadigmerne baserer sig på, supple-
rer hinanden over tid i stedet for at erstatte hinanden (Torfing, 2013: 210). Den offentlige 
sektor består derfor af en udbredt regel-, mål-, kontrol-, resultat- og hierarkisk styring 
samt tendenser mod en mere tillidsbaseret styring. 
 
3.2 Tillid – en teoretisk gennemgang 
Teoretiske overvejelser om tillid 
Vi har valgt at tage udgangspunkt i den tyske sociolog Niklas Luhmanns definition af tillid 
og hans differentiering mellem personlig tillid og systemtillid. Det skal i denne forbindelse 
understreges, at det ikke er Luhmanns generelle teori, vi tager udgangspunkt i, men blot 
disse to forhold. Hans definition af tillid vil danne grundlag for vores forståelse af tillid. 
Forholdet mellem personlig tillid og systemtillid vil blive uddybet med udgangspunkt i An-
thony Giddens. 
Projektet benytter derudover Ana Christina Costa og Katinka Bijlsma-Frankemas refleksi-
oner omkring forholdet mellem tillid og kontrol. Disse overvejelser harmonerer med Luh-
manns refleksioner om tillid kontra mistillid og bruges i projektet i forhold til responden-
ternes oplevelser af forholdet mellem kontrol og tillid som komplementært eller subsidiært. 
 
Tillidsbegrebet 
Luhmann definerer tillid som ”en risikabel forudydelse” (Luhmann, 1999: 59). Udgangs-
punktet for Luhmanns tillidsbegreb kommer ud fra en idé om social kompleksitet (ibid.: 
31). Da mennesket ikke er alene i samfundet, er den enkelte person ikke bestemmende 
over alle udfaldsmuligheder i en given situation, men er betinget af andres frie handlen. 
For at reducere denne kompleksitet benyttes tillid. Luhmanns definition af tillid er en risi-
kabel forudydelse, fordi man aldrig ved om modtageren af tillid vil leve op til den (ibid.: 
59). Tillid afkræver altså af modtageren en højere grad af selvstyring. Brugen af tillidsbase-
ret styring er således en kalkulering af, hvorvidt man tør tage den indlejrede risiko, der er 
ved at vise tillid til, at den enkelte organisation eller leder får ansvaret for eksempelvis at 
operationalisere de organisatoriske målsætninger (ibid.: 62). 
! 31!
”Tillid relaterer sig altså hele tiden til kritiske alternativer, hvor skaden ved tillidsbrud 
kan være større end den fordel, som bliver vundet ved at udvise tillid” (Luhmann, 1999: 
60). 
Ovenstående citat udtrykker den konstante betænkning omkring udvisning af tillid. Risi-
koen ved at udøve tillid til hinanden kan modvejes med den formindskede kompleksitet, 
tilliden kan bibringe. 
Tillid kan inddeles videre ind i gennemskuende tillid og den spontane tillid (Luhmann, 
1999: 121). Den gennemskuende tillid er ikke en direkte tillid, men en begrundet tillid, ud 
fra hvilke tilliden “fungere trods alt” (ibid.). Altså er man under denne form for tillid kon-
stant bevidst om andre muligheder, og derfor forbliver den kompleksitet, som tilliden el-
lers skulle afvikle. Der vil altså kun afgives tillid under særligt sikre omstændigheder. Den 
spontane tillid er, i modsætning hertil, en tillid, der ikke er fuldt gennemtænkt og er der-
med forbundet med en mindre kompleksitet (ibid.).  
Luhmann mener, at hvis der ikke eksisterer tillid, vil mennesket ikke kunne fungere i det 
moderne samfund (Luhmann, 1999: 59). Dette demonstrerer han gennem et eksempel 
med trafikken, hvor trafikanter har tillid til, at andre trafikanter overholder færdselsreg-
lerne, og dermed løber den risiko, der følger med at give andre trafikanter tillid. Da den 
konstante afvejning af risici ville være en stor byrde i hverdagen, vælger mennesket en me-
kanisme til reduktion af denne kompleksitet i form af tillid (ibid.: 31). 
”Ved hjælp af tillid udelukker man at skulle tage hensyn til visse udviklingsmuligheder. 
Man neutraliserer visse farer, som ikke kan ryddes af vejen, men som ikke skal irritere de 
involveredes handlen” (Luhmann, 1999: 61). 
Luhmann skelner mellem to former for tillid - personlig tillid og systemtillid (Luhmann, 
1999: 81; 93). Personlig tillid handler om, at man har tillid til, at mennesker agerer inden-
for en bestemt ramme. For eksempel med trafikken, hvor biltrafikanten standser ved fod-
gængerovergangen, og fodgængeren ved, at man frit kan passere. Med denne tillid bliver 
handlemulighederne for bilisten og fodgængeren indskrænket, og der er en lettere interak-
tion i samfundet. Den personlige tillid karakteriseres som en gensidig proces, der påbe-
gyndes, ved at den ene part udviser tillid i form af en risikofyldt forudydelse, hvorefter den 
anden part modtager og bekræfter denne tillid (ibid.: 81ff). 
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Sammen med opbygning af tillidsrelation og forudydelse, opererer Luhmann under per-
sonlig tillid med princippet selvfremstilling (Luhmann, 1999: 81). Selvfremstilling om-
handler tilliden om, at den forventning, man har for en andens handlen, afhænger af den 
umiddelbare personlighed, man forestiller sig personen har. Det er altså en forudindtaget 
idé om, hvordan en person agerer gennem personens selvfremstilling. Den bliver skabt 
gennem interaktion og korrespondens med omverdenen. Hvis ens fremstilling afviger 
gængse normer, opnår personen ikke tillid. Hvis ikke man opnår de fremmedes indbygge-
de forventninger i fremstillingen af sig selv, vil der ikke blive vist en risikabel-forudydelse 
(ibid.: 112). Luhmann beskriver, at i selvfremstillingen skal man have forståelse for hinan-
dens behov og situation for, at tillid kan opstå imellem to parter, da det opbygger ens selv-
fremstilling (ibid.). 
Systemtillid differentierer sig fra personlig tillid ved, at det er mindre komplekst at have 
tillid til et system, såsom penge, end det er at have tillid overfor en person. 
”Den, der har tillid til pengeværdiens stabilitet og til kontinuiteten af en mangfoldighed 
af anvendelsesmuligheder, forudsætter i grunden, at pengesystemet fungerer, og sætter 
sin lid – ikke til bekendte personer, men til systemets fungeren. En sådan systemtillid bli-
ver så at sige opbygget løbende og af sig selv gennem bekræftende erfaringer med pen-
geanvendelsen” (Luhmann, 1999: 96). 
Altså forudsætter en tillid til systemet en positiv feedback proces, der over tid bekræfter 
sikkerheden i systemet, og derfor avler mere tillid. Der findes dog ingen garantier for, om 
systemet virker, hvilket gør det vanskeligt at kontrollere (Luhmann, 1999: 97). Hvis man 
ejer systemtillid bliver læringen lettet, i modsætning til personlig tillid, der forudsætter ny 
læring om personen, man udviser tillid. Systemtillid regner med eksplicitte processer til 
reduktion af kompleksitet for interaktioner mellem mennesker (ibid.: 110). Luhmann pro-
blematiserer dog yderligere systemtillid ved, at der er sværere psykologisk at have system-
tillid end persontillid. 
Anthony Giddens kan, i forlængelse af Luhmanns teori om personlig tillid og systemtillid, 
inddrages, da Giddens bruger begreberne ansigt-til-ansigt forpligtelser og de ansigtsløse 
forpligtelser, hvor de ansigtsløse forpligtelser bliver mere og mere væsentlige i det moder-
ne komplekse samfund (Giddens, 1999: 76ff). Ansigt-til-ansigt forpligtelse kan sammen-
lignes med Luhmanns personlig tillid i den forstand, at det handler om funktionen tillid 
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mellem to personer, hvor den ansigtsløse forpligtelse er som Luhmanns systemtillid, der 
omhandler en tillid til et system. Giddens pointerer, at der i begge forpligtelser er behov for 
at møde de ansvarlige personer, for at tilliden kan opbygges/bevares. Han beskriver de an-
svarlige personer som systemrepræsentanter, der kan ses som adgangsporte til systemerne. 
Hvis systemrepræsentanterne ikke kan legitimere systemerne, opstår der ikke tillid (ibid.).  
Forholdet mellem tillid og mistillid er, ifølge Luhmann, at de er funktionelle ækvivalenter, 
men også er modsætning (Luhmann, 1999: 125). Der foreligger et valg mellem tillid og 
mistillid. Mistillid drejer sig om, at man ikke stoler på, at andre personer i fremtiden vil 
returnere en given ydelse, som man udfører i nuet. Mistillid indebærer derfor, at man ikke 
er villig til at binde sine handlinger op på, at andre personer vil handle i overensstemmelse 
med ens forventninger. Tillid og mistillid er funktioner og har ikke moralsk indhold. Der er 
altså ingen moralsk afstandtagen til mistillid som det forkerte og overfor tillid som det rig-
tige. Kontrol er en legitim, effektiv sikkerhedsforanstaltning i relationer, hvor mistillid ek-
sisterer eller er hensigtsmæssig mellem parterne. Tillid er, ifølge Luhmann, en mere virk-
som funktion i forhold til mistillid, da mistillid blandt andet forhindrer ny læring (ibid.: 
126).  
 
Tillid og kontrol 
I forlængelse af Luhmanns syn på mistillid og tillid som ækvivalente funktioner, vil vi un-
dersøge forholdet mellem tillid og kontrol. I litteraturen eksisterer grundlæggende to mod-
satrettede opfattelser. Disse karakteriseres af Costa og Bijlsma-Frankema som et substitu-
erende overfor et komplementerende perspektiv (Costa & Bijlsma-Frankema, 2005: 269). 
I det substituerende perspektiv anses tillid og kontrol som substitutter, hvilket betyder, at 
det ikke er muligt at øge det ene element uden at mindske det andet (Costa & Bijlsma-
Frankema, 2005: 269). Øges kontrollen, mindskes tilliden og omvendt. Det substituerende 
perspektiv bygger på en forholdsvis økonomisk betragtning om, at man ved at skabe mere 
tillid i arbejdsrelationer, tilsvarende kan sænke omkostningerne ved forskellige kontrol-
mekanismer (ibid.). Udover at spare kontrolomkostninger, kan øget tillid således også ska-
be incitament til forbedret samarbejde og en bedre informationsudveksling. 
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I det komplementære perspektiv opfattes tillid og kontrol derimod som elementer, der kan 
supplere hinanden og virke gensidigt forstærkende (Costa & Bijlsma-Frankema, 2005: 
270). Kontrol kan herved fungere understøttende for tilliden ved at skabe nogle klare 
rammer og mål for arbejdet, som skaber klarhed og tryghed for de ansatte. 
Hvor kontrol ud fra et substituerende perspektiv fungerer som en barriere for tillid og 
dermed øget samarbejde, kan kontrol i et komplementerende perspektiv, i samspil med 
tillid, medvirke til at øget samarbejde i arbejdsrelationer. 
Afgørende for at kontrol kan understøtte tillid og samarbejde, er kontrolmekanismernes 
beskaffenhed og opfattelsen af denne. Kontrollen skal ikke opleves som unødvendig over-
vågning, men snarere som en hensigtsmæssig kvalitetssikring af arbejdet. Som Niels Thyge 
Thygesen og No Emil Kampmann formulerer det, skal der skabes tillid til kontrollen, for at 
kontrollen kan virke (Thygesen & Kampmann, 2013: 228). På den måde kan tillid og kon-
trol fungere som hinandens forudsætninger (ibid.: 229). 
Søren Jagd bakker op om denne fremstilling, idet han påpeger, at udfordringen ligger i at 
skabe en ny balance mellem kontrol og tillid, der ikke nødvendigvis skal ses som hinan-
dens modsætninger (Jagd, 2008: 26). 
En teoretisk kobling af kontrol og tillid findes blandt andet hos Alen Fox, der modsat Costa 
& Bijlsma-Frankema, har en subsidiær forståelse af forholdet mellem kontrol og tillid. 
Denne forståelse kommer til udtryk i Fox’ idealtypiske fremstilling af henholdsvis lav- og 
høj tillidsdynamikker (Fox, 1974). Lavtillidsdynamik er karakteriseret ved lav-
diskretionsarbejde, der indebærer en omfattende formel kontrol i form forskellige proce-
durer, ordrer og instrukser (ibid.: 25ff). Tilsvarende er højtillidsdynamik karakteriseret 
ved høj-diskretionsarbejde, der ikke er omfattet eksterne, formelle kontrolinstanser. I ste-
det skal kontrollen komme indefra, i form af selvkontrol på baggrund af viden, ekspertise 
og erfaring (ibid.: 19). Lederen forudsætter her, at medarbejderne besidder kompetencer 
og engagement til at arbejde i organisationens interesse, uden at være pålagt specifikke 
regler og procedure. Kontrollen opnås i stedet ved selvkontrol og ved gensidig tilpasning 
samt koordination, af medarbejderne imellem (ibid.). 
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3.3 Vores definition af tillidsbaseret styring 
I en styring, der er inspireret af New Public Governance og bygger på tillid, er der ikke som 
i New Public Management et ønske om at reducere kompleksiteten, men at omfavne den. 
Det betyder, at den offentlige sektor er blevet så fragmenteret, mangfoldig og komplekst, at 
det udfordrer den centrale styring. Nogle underordnede ansatte er mere vidende end deres 
overordnede på visse områder, og det er den viden, der skal sættes i spil, gennem samar-
bejde på kryds og tværs af hierarkiet. Sådanne samarbejdsformer har nogle mere usikre 
institutionelle rammer, end den stærke centrale kontrol, som New Public Management in-
troducerede. 
For at imødekomme denne usikkerhed er gensidig tillid nødvendig. På baggrund af Luh-
manns tillidsbegreb og med inspiration fra Thygesen, har vi valg at definere tillid som: ”en 
risikabel forudydelse mod forventet merværdi”. Forventningen om merværdi skyldes, at 
man i forlængelse af New Public Governance mener, at de offentlige ansatte har mixed mo-
tives, innovative kræfter og en faglig stolthed, der ikke bliver udnyttet, hvis medarbejderne 
ikke har et handlerum. 
Tillid er dog en ydelse man ikke kan kræve. Den løber forud, og der er en risiko for, at den 
ikke bliver gengældt. Dermed handler en tillidsbaseret styring om at skabe de bedst mulige 
betingelser, for at tilliden er gensidig. En tillidsbaseret styring er ikke en tilbagevenden til 
den Weberianske offentlige embedsmand, som en alvidende autoritet, der fortolker loven 
til samfundets bedste. Kompleksiteten og den offentlige ansattes mixed motives, der netop 
pointerer, at den ansatte også er egennyttemaksimerende, betyder, at kontrol er nødvendig, 
og at ingen har monopol på viden. Derfor er styring nødvendig. Kontrollen skal understøt-
te tilliden i stedet for at underminere den, ved eksempelvis, at kontrol- og dokumentati-
onskrav udvikles i samarbejde med de kontrollerede med det formål, at de er meningsfulde 
for alle parter. Dette syn på kontrol og tillid bygger altså på et komplementært perspektiv. 
Den tillidsbaserede styring kan opnås ved at formulere eksplicitte ledelses- og styrings-
principper, der bygger på tovejskommunikation, en samlet vision, der samler organisatio-
nen, og en centralforvaltning, der er vedholdende og faciliterer horisontalt og vertikalt 
samarbejde, som er baseret på anerkendelse, inddragelse og dialog. 
Vi placerer dermed tillid som helt central for det New Public Governance-inspirerede syn 
på styring, som denne opgave bygger på, hvilket sammenfattes i nedenstående idealtypiske 
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figur. Figuren er inddelt i en blå og en rød side. Den blå side skal forstås som forskellige 
tiltag og karakteristika, der kendetegner den styring, som vi ser som centrale for en tillids-
baseret styring. Den røde side skal forstås som de tillidsteoretiske betingelser, der skal væ-
re opfyldt, før en sådan styring er mulig. Figuren skal ses som en spiral, hvor styringen og 
tilliden skal understøtte hinanden før, at en tillidsbaseret styring er mulig. Det skal igen 
understreges, at modellen er idealtypisk og forenklet for at forklare de centrale forhold 
mellem tillid og styring i vores syn på tillidsbaseret styring. 
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4. Kontekstualisering 
4.1 Drivkræfterne bag tillidsdagsordenen i Københavns Kommune 
I dette kapitel vil vi give et overblik over tilblivelsen af tillidsdagsordenen i Københavns 
Kommune og drivkræfterne bag, hvilket giver et oprids over det felt vi arbejder indenfor. 
Som nævnt i problemfeltet, tog Københavns Kommune tillidsdagsordenens første spade-
stik tilbage i 2011, men blev første gang indskrevet i Københavns Kommunes budget for 
2012, med et ønske om afbureaukratisering og forsøg med frisættelse af institutioner, som 
ses som centralt i tillidsdagsordenen i Københavns Kommune (Københavns Kommune, 
2011: 55). I budgettet for 2013 nævnes det at: 
”I Københavns Kommune har vi sat en tillidsdagsorden, som skal give alle medarbejdere 
de bedste forudsætninger for at bruge deres faglighed. Unødvendig kontrol erstattes med 
klare mål, dialog og tillid til, at medarbejderne selv kan vurdere og prioritere indsatsen i 
hverdagen” (Københavns Kommune, 2012a: 69). 
Derudover fremgår det, at man ønsker at udarbejde et kodeks for tillid. Kodekset fastsæt-
ter en klar rollefordelingen mellem politikerne og forvaltningsledelsen, og trådte i kraft i 
maj 2013 (Rasmussen, 2014: 2). Dermed er den tillidsbaseret omstilling en klar målsæt-
ning for Københavns Kommune, der bekræftes i budgetaftalen for 2014: “Parterne er eni-
ge om, at tillidsdagsorden fortsat skal prioriteres højt” (Københavns Kommune, 2013b: 
52). 
Tillidsdagsordenen har til opgave at have mindre fokus på processen ved de offentlige op-
gaver og i højere grad fokusere på mål og resultater. I den forbindelse har synet på borger-
nes rolle ændret sig fra at være kunder til at være medproducenter. På samme måde har 
synet på de ansatte ændret sig til i højere grad at være medudviklere af den offentlige sek-
tor. Disse tendenser til et nyt syn på borgerne og de ansatte gør, at respons fra borgeren og 
de ansatte i højere grad påvirker opsætning af mål. Denne inddragelse er en central del af 
den New Public Governance-inspirerede styring. Dette er en stor omvæltning fra en ellers 
kundeorienteret og ledelseskoncentreret styringsmetode, som New Public Management 
stod for. Det kræver derfor en helt ny kultur og nye roller. Hvorledes de offentlige ansatte 
bliver inddraget, vil blive uddybet i analysen og diskussionen. 
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De utilsigtede konsekvenser ved New Public Management nævnes som en drivkræft for 
fremkomsten af tillidsbaseret styring i Københavns Kommune. Det beskrives i en rapport 
lavet af Socialforvaltningen: 
“Selvom der har været store fordele ved at indføre new public management, så har dette 
også medført, at mængden af juridiske dokumenter og målstyringsværktøjer er blevet 
forøget. En uhensigtsmæssig konsekvens af en alt for kompliceret målstyring er, at tilli-
den mellem alle involverede parter hæmmes og at man risikerer at minimere det gavnli-
ge kollegiale princip, der kendetegner fælleskabsfølelsen omkring kerneopgaven.” (Til-
lidssekretariatet, 2013). 
New Public Management er stadigvæk en stor del af den offentlige sektor i dag, og derfor 
vil en fuld indfasning af de New Public Governance-inspirerede styringstiltag tage omtrent 
lige så lang tid, som da New Public Management blev indfaset (Reiermann, 2014). I mel-
lemtiden siger Annette Leigaard, direktør for Socialforvaltningen: “Det sværeste er at hol-
de fast og ikke miste intensiteten i arbejdet med tillidsdagsordenen,” (ibid.). 
Blandt projektets interviewpersoner er der delte meninger omkring, hvordan tillid kom på 
dagsorden.  
I Kultur- og Fritidsforvaltningen mener både Rasmus Møller og Mette Høxbro, at direktør 
Carsten Haurums engagement i tillidsdagsordenen har presset udviklingen i gang (Møller, 
bilag 4; Høxbro, bilag 10). Han indførte eksempelvis et to-fejls-krav i ledernes resultatkon-
trakter, der kan ses som et incitament for en tillidsbaseret ledelse (Møller, bilag 4). Kultur- 
og Fritidsforvaltningen begyndte på en tillidsbaseret omstilling allerede i 2008, hvor det 
blandt andet omfattede en større omrokering af organisationen. Denne omlægning var 
forholdsvis brat, og gav anledning til at ændre hele styringsmetoden i forvaltningen (ibid.). 
Kultur- og Fritidsforvaltningen startede tillidsdagsordenen ved at have en visionær leder, 
og deres eksempel kan have inspireret de øvrige forvaltninger.  
Mange af projektets interviewpersoner mener, at tillidsdagsordenen er startet på baggrund 
af et ønske fra politikerne eller direktionen, som i Kultur- og Fritidsforvaltningen. Kristian 
Handberg har dog en anden forklaring. Som han fortæller, var tillidsdagsordenen udtænkt 
i de politiske lag med Margrete Vestager i spidsen. Medarbejderne havde dog en stor ind-
flydelse på, at politikerne overhovedet blev inspireret til tillidsdagsordenen: 
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“Jeg tror at det har været små stemmer rundt omkring, der har sagt “nu er det nok, nu 
kan vi ikke kontrollere og regelstyre os ud af det hele mere” ” (Handberg, bilag 2). 
Denne forklaring går igen i interviewet med Marie Traasdahl, der udtaler at: “politikerne 
har initieret det, fordi de er blevet tvunget til det af medarbejdernes organisationer” 
(Traasdahl, bilag 6). 
Medarbejderne og deres organisationer virker dermed til at være en væsentlig drivkræft, 
der har ønsket en forandring, da der var kommet en stor mængde kontrol, som tog al tid 
væk fra kerneydelsen, og desuden opleves som demotiverende: 
“Der var også opstået en tendens til kontrol på kontrol på kontrol, og det var nogle gange 
helt vanvittigt” (Svendsen, bilag 8). 
Det tegner et billede af, at et pres nedefra medarbejderniveauet er blevet mødt af en poli-
tisk beslutning oppefra, hvilket kan være en central drivkræft for udformningen af tillids-
dagsordenen i Københavns Kommune. 
En anden drivkræft omhandler knaphed på ressourcer. Kristian Handberg opridser det 
således: 
“Grunden til at vi gør det her, er at vi har 3 store udfordringer i København. Vi bliver tu-
sind flere borgere hver eneste måned, hvilket lægger et stort pres på børnehaver, cykel-
stier, pasning af ældre osv. Samtidig må vi ikke bruge en eneste ekstra krone på service. 
Vi har altså en kurve, der stiger, mens den anden er fuldstændig flad, hvorfor der vil 
nødvendigvis vil være et eller andet gap dér. Derudover skal vi spare 300 millioner om 
året, så et eller andet skal der gøres” (Handberg, bilag 2). 
Københavns Kommune har altså en demografisk udfordring, samtidigt med et krav om 
besparelser, som ikke kan udføres realistisk uden innovative løsninger. Dermed kan en 
omlægning, hvor der skæres på kontrol, opfordres til selvstyring, borgernes ressourcer in-
korporeres, og tillid gøres til en væsentlig del af kommunes hverdag, ses som mulige løs-
ninger på denne udfordring. 
Der er flere forklaringer på, hvordan tillidsdagsordenen opstod i Københavns Kommune, 
men de væsentligste grunde er politikernes opbakning, forvaltningernes og direktionens 
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engagement, medarbejdernes samt fagforeningernes pres og nødvendigheden af innovati-
ve løsninger til komplicerede problemstillinger i kommunen. 
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5. Analyse - Barrierer for tillid 
Dette kapitel beskæftiger sig med barriererne for implementeringen af tillidsbaseret sty-
ring i Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen i Københavns Kommune. De 
udvalgte barrierer er udledt af empiriske studier, spørgeskemaet fra Københavns Kommu-
ne samt de fem udførte interviews med aktører, som er en del af forvaltningen. 
Vi har kategoriseret de fire væsentligste og mest gennemgående barrier som organisering, 
kommunikation, kontrol og ledelsesmæssige udfordringer. Udvælgelsen af disse kategorier 
betyder, at der er set bort fra mindre gennemgående barrierer som eksempelvis politisk 
modvilje, sporafhængighed samt løn og arbejdsvilkår. 
Den første identificerede barriere, organisering, handler om, hvordan organisationens op-
bygning kan hæmme implementeringen af tillidsdagsordenen. I kapitlet vil spørgsmålet 
om ressourcer desuden blive behandlet, hvilket omhandler, hvordan eksempelvis tidsman-
gel kan besværliggøre overgangen til mere tillidsbaseret styring. 
Kommunikation omfatter de barrierer, der udspringer i mødet mellem centralforvaltnin-
gen og institutionerne. Derudover beskæftiger kapitlet sig med, hvordan den tillidsbasere-
de styring kan være italesat på forskellig vis. Dette medfører en differentieret forståelse, 
der kan hindre implementeringen. 
Kontrol-barrieren vedrører de kontrol- og dokumentationskrav, forvaltningerne er under-
lagt. Overflødig kontrol og dokumentation står i modsætning til tillidsdagsordenen, lige-
som dette kan have skabt en nulfejlskultur, der hæmmer implementeringen. 
Den sidste barriere handler om, hvordan tillidsdagsordenen sætter nye krav til lederrollen. 
Lederne får større råderum, mens der til gengæld stilles større krav til deres kompetencer. 
At udskifte ledere, der ikke lever op til tilliden, kan vise sig at blive en stor udfordring. 
 
5.1 Organisering som barriere 
Organisering er en central faktor i styringen af offentlige organisationer, der på mange om-
råder påvirker de tre andre identificerede barrierer. Som det blev gjort klart i styringsaf-
snittet har alle de tre styringsparadigmer forskellige syn på organisering. Max Webers bu-
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reaukratiske model fokuserede på et stærkt hierarki for at skabe kontrol. Under New Pub-
lic Management blev driftsenhederne endnu mere specialiseret for at skabe de bedste be-
tingelser for konkurrence, og ledelsen blev centraliseret. New Public Governance har fokus 
på uudnyttede faglige ressourcer, som medarbejderne besidder, der kan fremmes ved 
hjælp af tillid og ansvarliggørelse. Det kræver dog en anden organisering med mere inter-
organisatorisk samarbejde på kryds og tværs af organisationen for at få den relevante fag-
lighed i spil. Dette syn på organisering kan genkendes i et af Socialforvaltningens seks mål-
sætninger for den tillidsreform, de forsøger at implementere: 
”Vi skal fremme sammenhængskraften ved at være bevidste om kompleksiteten i vores 
organisation og samarbejde dialog- og tillidsbaseret på kryds og tværs af organisatori-
ske områder. Vi skal understøtte tværgående initiativer, der øger forståelsen for vores 
forskellige hverdage og fagligheder, og sikre fælles ansvar for de resultater, vi leverer for 
borgerne. ” (Socialforvaltningen, 2012). 
Som det fremgår er det en måde at omfavne kompleksiteten ved at bryde med det klassiske 
hierarki. En sådan organisering er dog mere usikker i sin institutionelle struktur, og derfor 
bliver tilliden central. Manglende tillid i organisationen kan derfor være en barriere for de 
positive gevinster, som et interorganisatorisk samarbejde kan give. Hvilket Kristian Hand-
berg også giver udtryk for: ”Vi er fuldstændig klar over tillidsbarrieren mellem den lille 
øverste del af trekanten og den store trefjerdedel nedenunder” (Handberg, bilag 2). For at 
etablere denne tillid nævner Økonomiforvaltningen, der har det overordnede ansvar for 
implementering af tillidsdagsordenen i kommunen, følgende: 
”For at sikre, at denne tillid skabes og forbliver intakt, er det nødvendigt med en klar 
kompetencefordeling, så der opnås en gensidig forståelse for rollefordelingen mellem det 
politiske og administrative niveau” (Økonomiforvaltningen, 2012b: 5). 
Dette kan ses forsøgt udtryk i et af Kultur- og Fritidsforvaltningens fem styringsprincip-
per: ”fagligheden skal decentraliseres og administrationen samles centralt” (Kultur- og 
Fritidsforvaltningen, 2013a). Dette princip udtrykker forsøget på en klar rollefordeling, og 
tilliden til den decentrale faglighed nævnes som essentielt for tillidsdagsordenen, der til 
gengæld skal være villig til at tage ansvar for helheden (Kultur- og Fritidsforvaltningen, 
2013b). 
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Tværgående samarbejde har dog også den ulempe, at det kan være meget ressourcekræ-
vende, som Økonomiforvaltningen i et notat skriver: 
”En optælling viser, at der eksisterer ca. 25 overordnede planer og strategier, der griber 
ud over egen forvaltning. Dertil kommer et uvist antal underliggende planer. Derudover 
er der nedsat i omegnen af 50 tværgående kredse og arbejdsgrupper i kommunen, der 
bruger i omegnen af 18.000 timer årligt på forberedelse og deltagelse i tværgående mø-
der. Mange af disse fora opstår ofte i form af knopskydninger, der ikke forankres i linjen, 
hvilket betyder, at de får lov at leve videre og at der sjældent sker en kritisk stillingtagen 
til, om de skal lukkes ned” (Økonomiforvaltningen, 2012b: 1). 
Organiseringen er dermed en central faktor, der arbejdes med i implementeringen af til-
lidsdagsorden i Københavns Kommune. Dette underbygges ligeledes ved, at 38 ud af 100 i 
spørgeskemaundersøgelsen, der blev præsenteret i kapitel 2 om forskningsdesign, selv-
stændigt nævner aspekter, som berører organiseringens betydning i forbindelse med til-
lidsdagsorden (Spørgeskema, bilag 11). Hvorledes tilliden manifesteres i Socialforvaltnin-
gen og Kultur- og Fritidsforvaltningen samt hvilke organisatoriske og ressourcemæssige 
barriere, der er i den forbindelse, vil blive undersøgt i dette afsnit. 
 
Hierarki 
Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen er organiseret vidt forskelligt. Soci-
alforvaltningens institutioner er organiseret i 5 fællesskaber, der refererer til 3 drift-og ud-
viklingskontorer, der primært har ansvaret for at tegne retningen for institutionernes ud-
vikling, og som refererer videre til direktionen (Københavns Kommune, 2012b). I Kultur- 
og Fritidsforvaltningen refererer institutionslederne direkte til direktionen på linje med 
centralcheferne, og der er derfor, sammenlignet med Socialforvaltningen, skåret et led af i 
organiseringen (ibid.). Derfor ligner Socialforvaltningen i højere grad det hierarki som 
Webers idealmodel for offentlig administration beskriver. Som det beskrives i kapitel 3 om 
teori skulle en sådan organisering have de utilsigtede konsekvenser, at det er sværere at 
opnå en fælles forståelse for retningen i organisationen, hvilket er fundamentalt for en til-
lidsfuld styring, da det skal virke meningsfuldt for alle parter. En sådan ulempe ved hie-
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rarkiet harmonerer med chefen for tillidssekretariatet i Socialforvaltningen Marie 
Traasdahls beskrivelse: 
”[…] det traditionelle hierarkiske system. Det at man oplever decentralt, at der er en 
masse ting, som ligesom bare kommer oppe fra og bliver pålagt oppefra, og man ligesom 
ikke rigtig forstår, hvorfor man skal gøre det, og der heller ikke nødvendigvis er ret me-
get, der har været lagt op til at man skulle vende tilbage” (Traasdahl, bilag 6). 
Grete Bøegh Svendsen, leder af en familieinstitution i Socialforvaltningen, uddyber dette 
ved at nævne, at der sidder et stort lag af akademikere i Centralforvaltningen, som hver 
især rejser en række initiativer, der sandsynligvis, isoleret set, er gode, men som let blive 
uigennemskuelige for institutionerne. De skygger ligeledes for det, hun beskriver som sin 
centrale opgave, at løfte det faglige ansvar for at optimere behandlingstilbuddet (Svendsen, 
bilag 8). Ligeledes beskriver hun den lange vej, der er fra medarbejder til direktion som 
noget, der skaber en uigennemskuelig implementering af initiativer (ibid.). Dermed ople-
ves det i Socialforvaltningen, at både antallet af led og de forskellige fagligheders samar-
bejde er barrierer for en meningsfuld implementering, der er fundamentet i en tillidsbase-
ret dagsorden. Hierarkiet kan, ifølge Traasdahl, skabe en gensidig mistillid mellem central 
og decentral ledelse: 
”Det sker jo også, at når man oplever, at man sidder centralt og oplever, at der sidder 
nogen decentralt, som er sure hver gang, man kommer centralt fra, fordi det bare er de 
der dumme inde fra centralforvaltningen […] så skaber det også mistillid den anden vej, 
så det, tænker jeg, er en dynamik” (Traasdahl, bilag 6). 
Både Anthony Giddens og Niklas Luhmann og New Public Governance-litteraturen omta-
ler samfundskompleksitet som den væsentligste udfordring, hvor tillid bliver en afgørende 
faktor for velfærdsproduktionen (Giddens, 1999: 76ff; Luhmann, 1999: 59). Giddens be-
greb om de ansigtsløse forpligtigelser bliver mere og mere væsentlige i et kompleks sam-
fund (Giddens, 1999: 76ff). Hvorledes dette er gældende i de to forvaltninger, vil blive ud-
dybet i afsnittet om kontrol. Giddens pointerer, at der i begge disse to tilfælde er behov for 
at møde de ansvarlige personer for, at tilliden kan opbygges og bevares. Disse personer be-
skriver han som systemrepræsentanter, der kan ses som adgangsporte til systemerne, og 
hvis disse personer ikke kan legitimerer systemerne, opstår der ikke tillid (ibid.). Den 
ovenfor beskrevet manglede tillid mellem central og decentral forvaltning, kan derfor være 
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et resultat af manglende legitimering. Den manglende forståelse og ugennemskuelige im-
plementering, der opleves i den decentrale ledelse, kan dermed skyldes en mangel på legi-
timering af de systemer, der skal implementeres. Derudover beskriver Traasdahl, at den 
hierarkiske styring ikke er lagt op til tilbagemeldinger, hvilket hæmmer en ansigt-til-
ansigtsrelation, og at mødet med centralforvaltningen i højere grad er mødet med bud-
bringere frem for de ansvarlige personer, som Giddens omtaler som systemrepræsentanter, 
hvilket dermed gør legitimeringen vanskelig. 
I Socialforvaltningen er man i gang med at skabe flere direkte relationer på tværs af orga-
nisationen som for eksempel MeningsSamlingen, hvor ansatte på alle niveau af organisati-
onen mødes, hvilket Svendsen er positiv omkring (Svendsen, bilag 8). Kultur- og Fritids-
forvaltningen er, som sagt, længere fremme i denne proces, hvilket Mette Høxbro, leder af 
Kulturanstalten, generelt er positiv overfor. Hun mener, at der er opstået en højere grad af 
synergi og sammenhængskraft i forvaltningen. De barrierer, der i hendes øje har været 
med denne omstilling, handler om, at større kulturændringer tager tid. I den forbindelse 
nævner hun, at hun tror det har været svært for de centrale chefer at vende sig til, at de ik-
ke bare ”kunne drible af sted”, hvis der ikke var opbakning fra det decentrale niveau (Høx-
bro, bilag 10). Derudover oplever hun, at: 
”Der er også nogle barriere i forhold til, at jeg for eksempel refererer direkte til direktio-
nen. Så tænker man sig lige om en ekstra gang, før man går hen og trækker dem i skjor-
teærmet og siger piv, piv, piv. Så tidligere, da vi havde områdechefer, var adgangen an-
derledes. (Høxbro, bilag 10). 
En fladere organisering med mere direkte dialog med ansvarlige systemrepræsentanter, er 
dermed ikke udelukkede fremmede for ansigt-til-ansigt forpligtigelser. Dog mener Høxbro 
ikke, at dette er en større udfordring for hende personligt. Synergien, hun beskriver, kunne 
således tyde på en højere grad af legitimering af systemet, der dermed resultere i mere til-
lid. 
En anden central organisatorisk ændring er, som nævnt tidligere, centraliseringen af ad-
ministrationen og decentraliseringen af fagligheden med det formål at give driftsenheder-
ne mulighed for at fokusere mere på borgerne. Dette princip har man arbejdet med i både 
Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen - oplevelserne af udbyttet er dog 
forskellig. Høxbro er forholdsvis positiv overfor udviklingen, hvor administration angåen-
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de økonomi, jura, ansættelser og HR i høj grad fungerer som selvbetjeningsordninger. 
Svendsen har ikke samme positive oplevelse af den praktiske udførsel: 
”Det som skulle være en markant aflastning bliver i virkeligheden, at vi skaber skygge 
bureaukrati på institutionerne” (Svendsen, bilag 8). 
Grunden til dette er, ifølge Svendsen, en stram økonomistyring, hvor de er meget følsom-
me overfor refunderinger, der gør, at de føler sig nødsaget til, også selv at udføre de samme 
opgaver som decentral-placerede administratorer (ibid.). 
 
BUM - modellen 
Her berøres også en central forskel mellem de to forvaltninger, der ses som en central fak-
tor i forskellen på implementeringen af tillidsdagsordenen. Københavns Kommune be-
skrev i september 2012 Socialforvaltningen således: ”Organiseringen i SOF er udformet 
med udgangspunkt i en bestiller-udfører-model, som også danner grundlag for styringen” 
(Københavns Kommune, 2012b). BUM-modellen, der er baseret på en tydelig principal-
agent-relation, og som ofte indebærer konkurrenceudsættelse og entydige kontraktrelatio-
ner, er udviklet med udgangspunkt i et New Public Management-rationale og er ikke i 
samme grad gældende i Kultur- og Fritidsforvaltningen. Denne model resulterer, ifølge 
Svendsen, i: 
”BUM inviterer til silotænkning for alle bliver optaget af at overleve selv og overleve 
bedst muligt og på den måde reducere udsynet for det at vi er hinandens forudsætninger 
for at løse den her opgave” (Svendsen, bilag 8). 
Denne kritik, om at der opbygges siloer, er også New Public Governances centrale kritik af 
New Public Management, der ikke hver for sig kan løse de komplekse problemer, det mo-
derne samfund står overfor. Derudover er modellen baseret på en logik om de rationelle 
egennyttemaksimerende aktører og ligger ikke op til ansvarliggørelse af udførerenheden, 
som ellers er central for etableringen af en tillidsfuld kultur. Svendsen omtaler også model-
len som en ”tillidsfuld bombe” på grund af skævvridningen af magten (Svendsen, bilag 8). 
Socialforvaltningens område er, i modsætning til Kultur- og Fritidsforvaltningen, præget af 
en høj grad af regelstyring og lovkrav. Dette kan også ses som en del af forklaringen på 
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brugen af BUM-modellen, da dens klare adskillelse af bestiller og udfører samt gode betin-
gelser for konkurrenceudsættelse, giver god mulighed for at dokumentere, at der leves op 
til de stillede krav gennem kontraktstyring. 
 
Velfærdsproduktion 
En anden betingelse, som kan være en hæmmende faktor for implementeringen af tilliden 
i Socialforvaltningen, der ikke i samme grad er gældende i Kultur- og Fritidsforvaltningen, 
er den kerneydelse de producerer. Rasmus Møller, der er placeret i centralforvaltningen i 
Kultur- og Fritidsforvaltningen, udtrykker det således: 
“Hvis nu vores ikke bliver til noget, så får man ikke en ekstra hal, man kan dyrke idræt i 
gratis. Dermed ikke sagt, at det ikke er et problem, at vi har vanvittig underbemanding 
[…] Men du går ikke ind og tager levebrødet fra nogen eller fjerner deres børn” (Møller, 
bilag 4). 
En sådan forståelse bliver ligeledes udtrykt i Københavns Kommunes ”Kodeks for tillid”, 
hvor det nævnes at: ”Faglige, økonomiske og juridiske hensyn begrænser tillidsrummet i 
varierende grader afhængig af den konkrete kerneydelse” (Københavns Kommune, 
2013a). Lovkrav kan selvfølgelig ses som den indlysende forskel på de to forvaltninger, og 
det rum, der er for tillid. Dette aspekt, vil blive uddybet i kapitel 5.3 om kontrol. Her vil der 
i stedet fokuseres på, hvad det betyder for tempoet af forandringer, at Socialforvaltningen 
producerer velfærd, der, alt andet lige, har en større direkte betydning for borgeren end 
Kultur- og Fritidsforvaltningens velfærdsproduktion, hvilket beskrives i ovenstående cita-
ter. Som det fremgår af styringsafsnittet, er de centrale kendetegn ved Webers bureaukrati 
ensartethed og stabilitet. Tillidsteorien pointerer på den anden siden vigtigheden af at tur-
de tage risici og turde at tage initiativer til at innovere. Denne balance mellem ensartethed 
og forandring nævner Traasdahl også som en konstant overvejelse i Socialforvaltningen 
(Traasdahl, bilag 6). Hvis der begås fejl i Socialforvaltningen har det stor betydning for af-
tagerne af velfærdsproduktionen, hvilket Svendsen uddyber:  
“Vi er afhængige af robusthed uden store turnarounds. Det gør vi nogle gange på de små 
institutionerne og her er vi bare nødt til et eller andet, men det er borgeren, der skal op-
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leve det fuldstændigt robust. Dér må vi aldrig svække på kvaliteten, fordi vi lige skal af-
prøve et eller andet fancy” (Svendsen, bilag 8). 
Sikkerheden for at kvaliteten, betragtes altså i Socialforvaltningen som en barriere, der 
sænker tempoet for omstillingen til en mere tillidsbaseret organisation. Svendsen uddyber 
dette med, at der er et stort pres på, at institutionerne skal være ”højproduktive” hele tiden 
(Svendsen, bilag 8). Det betyder, at man ikke kan sætte produktionen på pause for at om-
stille produktionen. Dette produktionspres skyldes, ifølge Svendsen, den økonomiske 
ramme men også, at man ikke kan udsætte behandlingen af for eksempel omsorgsvigtede 
spædbørn. Dermed vil omstillingstiden i Socialforvaltningen til en mere tillidsbaseret kul-
tur, alt andet lige, tage lang tid, da der ikke er plads til at nedsætte produktionen eller tage 
større risici i forhold til kvaliteten af de ydelser, der leveres til borgerne. 
 
Ressourcer 
En tillidsbaseret styring nævnes af Københavns Kommune som en måde at producere 
mindst ligeså gode velfærdsydelser til et stigende antal modtagere, uden at det behøver 
blive dyrere (Københavns Kommune, 2014). At omstille en organisation til en mere tillids-
fuld styring er som nævnt i teoriafsnittet ”en risikable forudydelse mod forventet mer-
værdi”. Det er altså en investering. En investering er dog ofte på den korte bane en udgift, 
og det er en væsentlig barriere i omstillingen til en tillidsbaseret styring. Traasdahl fortæl-
ler: 
“Det er rigtig svært for dem (institutioner red.) at finde ressourcer og kræfter til at lave 
de her lokale udviklingsprojekter oven i driften, fordi vores medarbejder er meget bredt 
bundne. De har nogle opgaver, og det er dem, de er sat til at løse” (Traasdahl, bilag 6). 
Dette bliver bekræftet af Svendsen, der ikke mener, at der er meget tid og rum til refleksion 
over implementering af en anderledes styring; ”hvis ikke der følger ressourcer, bliver det 
virkelig en udfordring” (Svendsen, bilag 8). Kultur- og Fritidsforvaltningen har også for-
holdt sig til dette og skriver i et notat: 
”Det kræver ressourcer og kompetencer i et vist volumen at løfte ansvaret, som følger 
med tilliden. Institutioner og afdelinger er derfor lagt organisatorisk sammen for at 
! 49!
kunne løse opgaverne og udvikle lokalområderne.” (Kultur- og Fritidsforvaltningen, 
2013d: 2). 
Siden Kultur- og Fritidsforvaltningen i 2010 begyndte den organisatoriske omstilling er 
antallet af Kultur- og Fritidsforvaltningens institutioner faldet fra over 100 til 22 enheder i 
2013 (Kultur- og Fritidsforvaltningen, 2013c: 3). De organisatoriske sammenlægninger, 
der er foretaget i Kultur- og Fritidsforvaltningen, kan altså forstås som et forsøg på at løse 
denne udfordring. Møller pointerer samtidig at en tillidsbaseret styring forudsætter en vis 
størrelse: ”For det hjælper ikke noget at give en tillidsramme hvis ikke man sådan har 
nogen ramme at gøre noget indenfor” (Møller, bilag 4). Det illustrerer et brud med den 
tankegang, som New Public Management bygger på, der pointerer vigtigheden af at specia-
lisere driften så hver enkelte organisatoriske enhed helst kun har én opgave for dermed at 
reducere kompleksiteten. Her bliver det i stedet vigtigt at give de enkelte enheder mulig-
hed for at omfavne kompleksiteten, som New Public Governance vil forklare det, så det 
ikke ender med, at de enkelte enheder kun sidder med basalt drift, som Møller giver udtryk 
for (ibid.). I Socialforvaltningen har de også arbejdet med sammenlægninger, men som 
Svendsen forklarer: ”vi er et nicheområde, hvor vores viden også er ekspertviden” 
(Svendsen, bilag 8). Der kan altså være en begrænsning for sammenlægninger i den meget 
specialiseret viden, som eksisterer i Socialforvaltningen. 
 
Afsluttende bemærkninger 
Overordnet er alle de respondenter, der har bidraget til udarbejdelsen af dette projekt, po-
sitive overfor organisatoriske ændringer, baseret på en tillidsbaseret styring. Traasdahl 
pointerer, at det giver et større rum for, at fagligheden kan komme i spil (Traasdahl, bilag 
6). Høxbro nævner, at det giver en fleksibilitet, der kan løse kompleksiteten (Høxbro, bilag 
10). Møller fortæller, at det handler om at få folk ”med på vognen i stedet for at sige hvil-
ken vej man skal” for dermed at ansvarliggøre dem (Møller, bilag 4). Dette er Svendsen 
enig i og mener derudover, at det bidrager til innovation og gennemsigtighed (Svendsen, 
bilag 8). Dermed ønsker alle parter denne tillidsbaserede styring, der er dog en række or-
ganisatoriske barrierer, for at den kan slå igennem, hvilket dette afsnit har forsøgt at for-
klare. Den hierarkiske organisering er måske den mest tydelige, hvor mangel på legitimitet 
i forståelsen for systemets ageren er central. Derudover sætter økonomistyringen, sikker-
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hed for kvaliteten af velfærdsydelserne og New Public Management-inspirerede styringslo-
gikker begrænsninger for en tillidsbaseret styring af organisationen, der er en investering, 
der kræver ressourcer, tid og rum til forandring. 
 
5.2 Kommunikation som barriere 
I projektets undersøgelse af Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen opleves 
kommunikation som en gennemgående barriere. Indenfor emnet kommunikation er der 
fokus på mødet mellem den centrale og decentrale forvaltning samt italesættelsen af til-
lidsdagsorden. 
Socialforvaltningen har i forbindelse med tillidsdagsordenens begyndelse udarbejdet en 
rapport, som, på baggrund af interviews med ledere og medarbejdere, analyserer hvilke 
problemer, der opleves i forvaltningen. I denne rapport bliver sammenhængskraften i So-
cialforvaltningen kritiseret i forhold til kløften mellem os-og-dem-kulturen: 
“Som en konsekvens af ”Os og Dem” kulturen, bliver forvaltningen mere opdelt og relati-
onerne svækkes. Vi glemmer at tage hensyn til og inddrage hinanden i vores hverdag. I 
en kultur, hvor medarbejdere og ledere ikke har den fornødne tillid til hinandens faglige 
dømmekraft, bliver den organisatoriske sammenhængskraft svækket og samarbejdet 
bliver sværere“ (Tillidssekretariatet, 2013). 
Denne problemstilling er projektet også blevet bekendt med i eksempelvis spørgeskemaer-
ne fra Tillidskonferencen. I spørgeskemaerne kommer 46 af 100 adspurgte, selvstændigt 
ind på kommunikations betydning for tillidsdagsordenen (Spørgeskema, bilag 11). Flere 
skriver at de ønsker en ny MED-struktur, hvor medarbejdere bliver inddraget i at lave be-
stemmelser og have indflydelse, samt at have en anonym kanal til den øverste ledelse. Alt-
så ønskes en styring, der har fokus på dialog mellem lagene. Socialforvaltningen nævner 
ligeledes, vigtigheden af kommunikation i forvaltningen som et af 5 principper for tillid: 
“Vi skal arbejde med at skabe en stærk fælles kultur, hvor envejskommunikation er und-
tagelsen og gensidig dialog og feedback er reglen” (Socialforvaltningen, 2013). 
Gennem dette princip kan man udlede, at Socialforvaltningen mener, at kommunikation er 
et aktuelt princip, der skal tages hensyn til for, at tillid kan implementeres. 
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Kommunikation mellem det centrale og decentrale niveau 
Alle projektets interviewpersoner, samt flere af respondenterne i spørgeskemaerne, har 
påpeget at kommunikation i leddet mellem centralforvaltning og decentral ledelse skulle 
styrkes for at tillidsdagsordenen kunne implementeres. Som Kristian Handberg pointerer, 
kræver det:  
“[…] at man nærmere skal se centralforvaltningen som en medspiller fremfor en modspil-
ler. Altså en facilitator, der kan hjælpe og måske bringe nogle ønsker videre til det politi-
ske niveau” (Handberg, bilag 2). 
Kristian Handberg mener, at et større samspil ville kunne åbne nye døre for samarbejde og 
problemløsning. Mette Høxbro fra Kultur- og Fritidsforvaltning mener, at deres forvalt-
ning har opnået en nyere og bedre form for kommunikation i forhold til centralforvaltnin-
gen:  
“Jeg tror, at det nok har været sværest for de centrale chefer at vende sig til, at man nu 
ligesom var ens, og at de ikke bare kunne drible af sted med et eller andet, hvis vi nu satte 
hælene i. Men der synes jeg, at vi er rigtig, rigtig langt i forhold til at sikre, at der er den 
fornødne dialog” (Høxbro, bilag 10).  
Især for implementeringen af nye tiltag mener Høxbro, at kommunikation har hjulpet til at 
outputtet af deres beslutninger er blevet bedre (Høxbro, bilag 10). Socialforvaltningen prø-
ver at opnå den samme kommunikation blandt andet ved at lave fora, hvor centralforvalt-
ningen og de decentrale led kan føre dialog. Det er eksempelvis ved at blogge over nettet, 
så medarbejderne har en chance for komme med input, og med MeningsSamlingen, som 
er nævnt i kapitel 5.1 om organisering. I de udarbejdede spørgeskemaer blev ændring af 
MED-strukturer nævnt som væsentlig, da denne ville kunne øge tilliden i den givne for-
valtning (Spørgeskema, bilag 11). Et MED-system er betegnelsen for de formelle strukturer, 
der er etableret omkring muligheden for medindflydelse og medbestemmelse samt ar-
bejdsmiljø i størstedelen af de danske kommuner og regioner (Børne- og Ungdomsforvalt-
ningen, 2013). Respondenterne giver udtryk for, at denne MED-struktur er en mulighed 
for at skabe tillid mellem leddene, da repræsentanter for medarbejderne, decentral ledelse 
og central ledelse indgår i dialog med hinanden. Flere af de adspurgte mener at netop den-
ne drivkræft for tillid kan gøre, at tillidsdagsordenen bliver en realitet, men for at det kan 
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lykkedes, skal lederne tage MED-strukturer alvorligt og deltage, ellers kan en mulig mistil-
lid fremmes (Spørgeskema, bilag 11).  
En anden måde hvorpå Socialforvaltningen vil opnå bedre kommunikation er ved at “låne” 
konsulenter fra centralforvaltningen tættere på de enkelte praksisser, så konsulenternes 
innovative idéer kan forenes med praksis (Svendsen, bilag 8). I denne forbindelse har 
blandt andet Eva Sørensen påpeget, at kommunikation på tværs af siloer giver anledning 
til skabe bedre løsninger og mere innovative idéer, da forskellige logikker forenes (Søren-
sen et al., 2010: 18). Det stemmer overens med New Public Governances rationale om, at 
opbrud i silotænkning kan skabe fremkomsten af nye metoder for problemløsning. Svend-
sen kritiserer dog omfanget af udførelsen af denne idé, og ønsker at direktionen ville gå 
linen ud med deres egne forslag (Svendsen, bilag 8). Svendsen fortæller, at der er flere ini-
tiativer i gang i Socialforvaltningen, men at det foregår i små skridt, og derfor er silotænk-
ningen stadigvæk en barriere i forvaltningen. Hun ønsker således større risikovillighed til 
at indføre sådanne initiativer. 
I Socialforvaltningens analyse af medarbejdernes syn på tillidsreformen skriver de, at på 
dialogmøderne i centerfællesskaberne fortalte nogle medarbejdere og ledere, at de opleve-
de det vanskeligt at komme igennem med faglige synspunkter hos myndighedscentre og 
det centrale niveau, hvilket opleves identisk i de centrale kontorer (Tillidssekretariatet, 
2013). Dette er noget interviewpersonerne kender til. Eksempelvis udtaler Handberg: 
“Jeg tror jo på, at folk generelt gerne vil det her (tillidsdagsordenen red.), men jeg tror 
nogle gange, at dem vi kalder fagfascister, som er så lukkede om deres egen faglighed, at 
de ikke kan se ud og ikke vil åbne sig, men lever på sådan nogle små isolerede øer, godt 
kan være en barrierer [...] Man lukker sig og ser kun med sit eget perspektiv. Jeg tror, at 
der er store horisontale barrierer, bestående af, at forskellige faggrupper ikke forstår 
hinanden“ (Handberg, bilag 2). 
Handberg fortæller endvidere, at det ikke kun er fordi, at faggrupperne ikke forstår hinan-
den, men at de har det svært ved at stole på andre end deres egen faggruppe (Handberg, 
bilag 2). Kommunikation skal altså formå at bygge bro mellem faggrupper og eliminere 
denne mistillid der hersker - ikke kun i det vertikale niveau, men også på det horisontale 
niveau. Teori om personlig tillid af Luhmann understøtter, at der skal være en forståelse 
for andres behov og situation for at kunne opnå tillid (Luhmann, 1999: 112f). For at tillid 
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kan opstå mellem to parter fra forskellige led kræver det, at parterne ændrer deres selv-
fremstilling til at understøtte hinandens: “Den der vil opnå tillid, må deltage i det sociale 
liv og være i stand til at indbygge fremmede forventninger i fremstillingen af sig selv” 
(Luhmann, 1999: 112). Altså er kommunikation vigtig, da det er den, der skaber ens selv-
fremstilling, som skabes ud fra den nye forståelse af hinandens personlighed og arbejds-
område.  
Svendsen mener, at tendensen til mangel på forståelse for fagområder og led især er frem-
provokeret ved bestiller-udfører-modellen, der har skabt en stor afstand mellem central-
forvaltningen og institutionerne.  
“BUM-modellen, altså bestiller-udfører, har skabt en kæmpe kløft mellem dem, der var 
bestillere, og dem, der var udfører. Det skaber siloer, fordi der bliver forskellige logikker 
der er på spil“ (Svendsen, bilag 8). 
Denne silotænkning, BUM har medført, er dybt indgroet i måden at opfatte hinanden på 
efter mere end 30 år med New Public Management som styringsparadigme. Dermed er 
ændring i kommunikationen kædet sammen med hele den kulturændring, som tillidsdags-
ordenen skal fremme. Handberg mener dog, at der er en anden side af sagen, som peger på, 
at fokusset på kommunikation kan ende med at sænke effektiviteten i gennemførelsen af 
initiativer: 
“Hver gang vi laver noget, er der jo politikkere, direktører og faglige organisationer, der 
skal høres eller have lov til at komme med indsigelser. Jo flere, der er af dem, skal vi nok 
finde en eller anden, der siger nej. Hvis du virkelig leder efter fejl, skal du nok finde én. 
Og hvis du virkelig gerne vil finde en eller anden, der siger nej, skal du nok også finde 
ham eller hende. Det gør nogle gange, at tempoet bliver sænket” (Handberg, bilag 2).  
Altså kan en effekt af øget kommunikation forårsage en ny barriere i form af ineffektivitet, 
mener Handberg. 
I teorikapitlet pointeres det, at et sådan New Public Governance inspireret styringsinitiativ 
kan frembringe en ny form for effektivitet ved styring af selvstyring, hvor medarbejderens 
mixed-motives og øgede ansvar gennem tillid forøger produktiviteten og effektiviteten. 
Ovenstående beskrivelse af Handberg illustrerer, at sådanne styringsinitiativer ikke er 
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“mirakelformularer”, men også har utilsigtede konsekvenser - eksempelvis at øgede res-
sourcer på medbestemmelse hos alle partere kan gøre processen langsommere. 
 
Italesættelsen af tillid 
Både Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen har udformet deres definition 
af tillid, men der er noget, der tyder på, at det stadigvæk er uklart for det decentrale led, 
hvordan tillid skal forstås og inkorporeres. I Kultur- og Fritidsforvaltningen, som har ar-
bejdet med tillid i længere tid, fortæller Høxbro og Møller, at der løbende i deres forvalt-
ning har været dialog om, hvad tillidsbaseret ledelse er, og dialogen mellem leddene er for-
stærket (Høxbro, bilag 10). Socialforvaltningen har i efteråret 2012 holdt et større seminar 
for ledere om, hvad tillid indebærer (Tillidssekretariatet, 2013), og Svendsen fortæller i 
vores interview, at hun som tillidsrepræsentant også har været til seminarer omkring tillid. 
Svendsen mener dog, at der forekommer mangler: “[…] tillidsdagsordenen er bygget for 
let, det er for uklart, det er ikke markant nok” (Svendsen, bilag 8). Altså kan man stadig-
væk fortolke tillid forskelligt og derfor misforstå hinanden eller finde genveje for at fort-
sætte ad New Public Management-vejen. Handberg er enig med Svendsen og fortæller: 
“Man kan jo lægge rigtigt meget i det (tillid red.). Det er et lidt tomt semantisk begreb. 
Økonomen tænker minimering af transaktionsomkostninger og fagforeningsbossen tæn-
ker medarbejderglæde og dermed genvalg, og om alt kan passe inde i den kasse, der hed-
der tillid?” (Handberg, bilag 2). 
Der fornemmes altså en vis usikkerhed omkring begrebet tillid, især i forhold til Socialfor-
valtningen. I vores definition af tillid ligger en forventning om vidensdeling, gennemsig-
tighed og medbestemmelse, men dette aspekt virker som en mangel i Socialforvaltningen: 
“Mange medarbejdere mener samtidig, at der bliver kommunikeret for lidt i forbindelse 
med større nye tiltag og forandringer. Oplevelsen er ofte, at store forandringer, nye pro-
jekter m.m. pludselig er der og skal implementeres, uden at man har fået forklaret bag-
grunden herfor” (Tillidssekretariatet, 2013). 
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Tillidsreformens styregruppe forsøger at inddrage ledere og medarbejdere i implemente-
ringen, men manglende forståelse, for hvad begrebet indebærer, kan blive en barriere, hvis 
ikke der sættes tydeligere retningslinjer, ifølge Traasdahl:  
”Det var rigtig vigtigt her i Socialforvaltningen, at tillidsreformen havde en solid klang-
bund i organisationen, og det ikke var noget, der kom oppe fra, fordi grundlæggende et 
eller andet sted er i modstrid med tillidens natur, kan man sige” (Traasdahl, bilag 6). 
Vores interviewpersoner har alle sagt, at tillidsdagsordenen i større eller mindre grad er 
indført af politikerne - altså mere top-down frem for bottom-up. Derfor skal der i større 
grad være involvering af de nederste led, for at implementeringen kan ske med opbakning. 
Både Svendsen og Traasdahl mener dog, at der bliver arbejdet med at inkorporere ledere 
og medarbejdere i denne proces via analyser, hvor medarbejderne bliver inkorporeret 
(Svendsen, bilag 8; Høxbro, bilag 10). 
 
Afsluttende bemærkninger 
Kommunikation som barriere er et væsentlig aspekt, som kræver opmærksomhed for at 
kunne implementere tillidsbaseret styring. Professor Jim O’Toole fra det amerikanske 
Center for Effective Organisations udtaler i en artikel fra Børsen: 
”En anden ting, som er helt afgørende for at skabe tillid, er konstant kommunikation. Det 
er ikke muligt at opnå personlig tillid med nogen, du ikke kommunikerer med. Tillid for-
drer en konstant tovejskommunikation” (Lindholm, 2002: 3). 
Tillid kan altså ikke opnås uden kommunikation. Som det beskrives i Socialforvaltningens 
tillidsanalyse, er det “en udfordring, at de enkelte medarbejdere ikke har samme kommu-
nikative udgangspunkt” (Tillidssekretariatet, 2013). Derfor kræves en aktiv indsats for at 
forstå andres hverdag og udgangspunkt samt anerkende, at hvert led har en viden at bi-
drage med, som skal være mulig at anvende. Dette er muligt med eksempelvis MED-
systemer, MeningsSamlingen og udlåning af ansatte fra centralforvaltningen. For at gøre 
dette skal alle have en fælles forståelse af, hvad begrebet tillid indebærer. 
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5.3 Kontrol, dokumentation og nulfejlskultur 
Som beskrevet tidligere var styringsparadigmet, der har hersket siden 70’erne, New Public 
Management, kendetegnet ved brug af en lang række kontrol- og dokumentationsmeka-
nismer som styringsredskab i den politiske top. Dette har fordret en detailstyring, der 
handler om at styre offentlige institutioner ved at udstede detaljerede økonomiske ret-
ningslinjer, der begrænser graden af selvbestemmelse (Torfing et al., 2012: 16). 
Kontrol- og dokumentationskrav er da også iøjnefaldende, som værende faktorer, der har 
indvirkning i forhold til tillidsdagsordenen. Først og fremmest er en øget kontrol- og do-
kumentationsbyrde flere steder beskrevet som drivkræft bag det nye styringsparadigme, 
der betegnes New Public Governance, som ønsker at formindske denne for at spare res-
sourcer samt give mere tid til at udføre kerneydelsen (Torfing et al., 2012: 6). 
I Københavns Kommunes skinner kontrol, dokumentation og nulfejlskultur også igennem 
som centrale temaer i tillidsdagsordenen. Allerede da Strukturudvalget i 2012 fremlagde 
vigtige emner for den fremadrettede forvaltningsstruktur og styreform, beskrives det som 
væsentligt at flytte fokus fra input og output til ydelsernes effekter (Økonomiforvaltningen, 
2012b: 2). Altså at flytte fokus fra processen til de overordnede målsætninger ved at prak-
tisere rammestyring fremfor detailstyring. 
Da tillidsdagsordenen for alvor vinder indpas i 2014, understreges det under overskrif-
ten ”Tillidsdagsordenen – Mere tid til den enkelte”, at nøglen til at skabe øget produktivi-
tet, arbejdsglæde og mere tid til kerneydelsen, er mere tillid og ansvar fremfor kontrol og 
afrapportering (Københavns Kommune, 2014). 
I Socialforvaltningen har man identificeret en stigende dokumentationsbyrde som en ud-
fordring, der skaber mistillid og tager tid fra kerneydelsen, mens en omfattende nulfejls-
kultur har hæmmet læring og nytænkning (Tillidssekretariatet, 2013: 11). 
I Kultur- og Fritidsforvaltningen har man ligeledes haft fokus på at fjerne alle regler, der 
udelukkende har kontrolformål, mens man har indført afvigelsesrapportering, der handler 
om kun at rapportere ved økonomiske afvigelser (Kultur- og Fritidsforvaltningen, 2012: 5). 
Derudover forsøger man at gøre op med nulfejlskulturen ved at opfordre til såkaldte stra-
tegiske fejl, der skal fremme læring, handlekraft og risikovillighed (ibid.). 
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Kontrol, dokumentation og nulfejlskultur er altså gennemgående temaer i forbindelse med 
tillidsdagsordenen. I dette afsnit vil det blive analyseret, hvilken rolle kontrol, dokumenta-
tion og nulfejlskultur spiller i forhold til at implementere tillidsdagsordenen i Københavns 
Kommune på baggrund af indsamlet empiri og tidligere gennemgået teori. 
 
Opfattelse af unødig kontrol 
Som beskrevet ovenfor, er ønsket om at mindske kontrol, dokumentation og nulfejlskultur 
en af de betydelige drivkræfter bag tillidsdagsordenen i Københavns Kommune. Kontrol- 
og dokumentationskrav tager tid for kerneydelse, hvorfor der er brug for mindsket kontrol 
og øget tillid, lyder rationalet (Københavns Kommune, 2014). 
At der eksisterer unødige kontrol og dokumentationskrav, som forhindrer optimal udførel-
se af kerneydelsen, er der bred enighed om blandt interviewpersonerne. I Socialforvaltnin-
gen har man derfor oprettet MeningsSamlingen, hvortil alle ledere og medarbejdere kan 
indbringe krav, som opleves meningsløse (Tillidssekretariatet, 2013: 28). 
Af eksempler peger Marie Traasdahl fra Socialforvaltningen på, at reglen om daglig til-
synspligt med borgeren, der er et krav i socialpsykiatrien om at skulle se borgeren i øjnene 
minimum en gang om dagen, er blevet afskaffet, fordi borgerne er forskellige typer med 
forskellige behov (Traasdahl, bilag 6). Et mere kuriøst eksempel fremsiges af Kristian 
Handberg, som er projektleder for tillidsdagsordenen: 
”Man har en lang nedskrevet sokkefoldningspolitik på bostederne. Det skal både efterle-
ves, kontrolleres og føres ind i et system, som der er nogle der skal tjekke. Det tager jo 
sindssygt meget tid, og de vil egentlig hellere gå en tur med de passede, i stedet for at slå 
op på side 4 og begynde at folde sokker efter den” (Handberg, bilag 2). 
Der er altså flere eksempler på kontrol og dokumentationskrav, der, som det udtrykkes af 
både Traasdahl og Handberg, tager tid fra borgeren og ringeagter de ansattes faglige vur-
deringer af, hvad der er bedst for borgeren. 
Der bliver altså åbenlyst stillet en række mere eller mindre overflødige og uhensigtsmæssi-
ge kontrol- og dokumentationskrav, men også kontrol og dokumentation af budget og 
økonomi fylder for meget, ifølge Handberg: 
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”Jeg bliver personligt selv afkrævet alt muligt med mit budget, og hver evig eneste må-
ned, på trods af at der ikke er brugt nogle penge, skal jeg først skrive en længere tekst om, 
hvorfor der ikke er brugt penge, hvad jeg forventer i næste måned osv. Nogle gange skal 
der kun bruge 1 million kr. i november, men alligevel skal man hver måned lave den 
samme øvelse, som der er nogle, der kigger på og følger op på. Så tænker man, om ikke 
det er lidt spild af hinandens tid” (Handberg, bilag 2). 
Institutionsleder Grete Bøegh Svendsen fra Socialforvaltningen er enig i, at der bruges for 
mange ressourcer på økonomisk dokumentation. Hun påpeger ligeledes, at økonomien er 
et kontrolområde, som man bør slække lidt på: 
”Der er en meget høj grad af kontrol omkring økonomi, det er der virkelig. Jeg laver fak-
tisk månedlige prognoser, hvor man kan spørge sig selv, hvor meget anderledes er det i 
forhold til sidste måned, og det animere mig til en meget kraftig styring” (Svendsen, bilag 
8). 
Interviewpersonerne har altså tydeligvis en oplevelse af, at der eksisterer overflødige kon-
trolmekanismer, som tager ressourcer fra kerneopgaven. Denne kontrol kan ses som et re-
sultat af de seneste årtiers New Public Management-paradigme, der, som beskrevet tidlige-
re, har stort fokus på monitorering og kontrol i form af forskellige former for resultatmå-
linger af output. Denne udbredte monitoreringen berører Giddens ligeledes som en karak-
ter ved det moderne samfunds udvikling. Det kan ses som en del af, hvad Giddens kalder 
de ansigtsløse forpligtigelser, som bliver mere og mere væsentlige i et komplekst samfund 
(Giddens, 1999: 76-79). Tilhængere af styringsparadigmet New Public Governance ønsker 
at imødekomme denne udvikling ved at flytte fokus til outcome, altså effekterne af output-
tet, hvilket også kommer til udtryk i Tillidsdagsordenen, som skal fordre til mere ramme-
styring frem for detailstyring for at effektivisere, spare ressourcer og skabe tillid mellem 
institution og centralforvaltning. Outcome-målinger er mere komplekse, men er dog mere 
meningsskabende, da der i højere grad fokuseres på helheden frem for enkelte faktorer 
(Damgaard, 2013: 65), hvilket er en central faktor i en tillidsbaseret styring. 
Blandt de forskellige tiltag i Københavns Kommune for at måle mere på effekt er Socialfor-
valtningens ”Forandringskompas”, der har til formål at give systematisk mulighed for at 
følge med i borgernes udvikling og trivsel, hvilket samtidig skal skabe læring blandt leder-
ne, som kan bruge informationerne til at udvikle bedre resultater for borgerne (Socialfor-
! 59!
valtningen, 2010: 1). Men også i forhold til forsøget på at måle på effekt, oplever instituti-
onsleder Grete Bøegh Svendsen problemer. Hun betegner tiltaget som både ateoretisk og 
generaliserende: 
”Det er en af de der klare eksempler med en dekobling i mellem nogle i organisationen, 
der syntes det var en god ide, som bare ikke giver mening, når det kommer tæt på prak-
sis. Det er helt utroligt, for så kommer der noget, vi kalder for organisatorisk hykleri, 
hvor man siger at det gør vi, men det giver ikke mening. Men vi gør det, og forsøger at få 
det til at give mening” (Svendsen, bilag 8). 
Svendsen oplever således, at effektmål ikke nødvendigvis skaber mere tillid og en bedre 
sammenhæng mellem centralforvaltning og institution. Forandringskompasset er, ifølge 
Svendsen, et eksempel på kontrolmekanismer, der ikke virker hensigtsmæssigt. 
Vi har altså identificeret, at der stadig er flere især økonomiske krav, der efter aktørernes 
opfattelse fylder for meget, og kan skabe asymmetri mellem institution og centralforvalt-
ning. I det kommende afsnit vil vi beskæftige os med aktørernes opfattelse af forholdet 
mellem kontrol og tillid. 
 
Forholdet mellem tillid og kontrol 
Som beskrevet ovenfor eksisterer flere kontrol- og dokumentationskrav, som opfattes som 
overflødige og som barriere for tillidsfuldt arbejde. Det fremstår imidlertid tydeligt i vores 
interviews, at ikke alle kontrol- og dokumentationskrav fungerer som barrierer for tillid og 
udførelsen af det daglige arbejde. 
På trods af at man, som nævnt tidligere, i Socialforvaltningen har identificeret kontrol- og 
dokumentationskrav som en udfordring, der skaber mistillid og tager tid fra kerneydelsen, 
er der, ifølge Marie Traasdahl, en række eksempler på, at kontrol og dokumentation kan 
have modsatte effekt: 
”For eksempel når du skal dispensere medicin og du er den der skal sidde og lægge medi-
cin ud i pilleglassene, så er det rigtig, rigtig rart for alle parter at du har en kollega der 
sidder og tæller bagefter, så du er sikker på du har talt rigtigt. Det er en sikkerhed både 
for medarbejderen som overhovedet ikke ville synes det var rart at sidde med det ansvar 
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alene og det er en sikkerhed for borgeren der får den medicin borgeren skal have” 
(Traasdahl, bilag 6). 
Kontrol og dokumentation kan altså i visse tilfælde skabe tryghed og derigennem fordre 
tillid for både ledere, medarbejdere og borgere imellem. Og udover sikkerhed kan kontrol-
len også skabe læring, påpeger Rasmus Møller fra Kultur- og Fritidsforvaltningen: 
”De data vi leverer er noget, vi skal kunne bruge til noget, mere end de skal have et kon-
trolformål […] idéen er sådan set, at data giver viden, vi kan bruge til at gøre noget bedre 
i stedet for kontrol for, om det vi laver er godt nok” (Møller, bilag 4). 
Kontrol og dokumentation behøver således ikke at være en barrierer for tillidsfuldt arbejde, 
men kan i stedet være en hjælp til at skabe både sikkerhed og læring i organisationen. Også 
områdeleder Mette Høxbro fra Kultur- og Fritidsforvaltningen ser mange kontrol- og do-
kumentationskrav mere som en hjælp end som et udtryk for mistillid. Hun påpeger, at do-
kumentationen skaber viden om målgruppen, hvilket giver nogle pejlemærker, som kan 
bruges til at forbedre tiltag og initiativer (Høxbro, bilag 10). 
Desuden er forskellig dokumentation med til at skabe transparens i organisationen, hvilket 
er en forudsætning for tillid, fortæller Marie Traasdahl fra Socialforvaltningen: 
”Det er de steder hvor dokumentationen er med til at skabe sikkerhed for medarbejderne 
og hvor dokumentationen og kontrollen er med til at skabe læring i organisationen. Hvis 
du skal have tillid til hinanden skal du også havde nogenlunde gennemsigtighed af hvad 
hinanden laver. Så hvis du ikke på nogen måder dokumentere eller fortæller hinanden 
om, hvad man laver, så er der ikke noget fundament for tillid” (Traasdahl, bilag 6). 
Svendsen sammenfatter rammende den opfattelse, projektet er stødt på i forvaltningen, 
når hun siger, at ”hvis man stiller kontrol og tillid mod hinanden skaber man en falsk 
modsætning. Nogle gange er de hinandens forudsætninger” (Svendsen, bilag 8). 
Der kan på denne baggrund således ikke være tvivl om, at der i Københavns Kommune er 
en opfattelse af forholdet mellem kontrol og tillid, som af Costa og Bijlsma-Frankema ka-
rakteriseres som komplementært. Kontrol og dokumentation kan fungere understøttende 
for tilliden, men det er naturligvis afgørende, hvordan de enkelte kontrolmekanismer op-
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fattes. Der skal, som Thygesen og Kampmann formulerer det, skabes tillid til tilliden, og 
Svendsen er ikke i tvivl om, hvordan: 
”Al dokumentation skal knyttes tæt op på praksis, den skal give mening […] tidligere 
skulle vi bare dokumentere og dokumentere, og man problematiserede ikke at, det blev 
uden forståelse af arbejdets kompleksitet. Alt kan ikke være evidensbaseret og gøres op i 
en naturvidenskabelig forståelse, for der er ufattelig mange ting, der har betydning” 
(Svendsen, bilag 8). 
Det er altså, ifølge institutionslederen, en god idé, at bestemme kontrollen på baggrund af 
såkaldte bottom-up-processer, hvor der tages udgangspunkt i ledernes faglighed og ople-
velser på det operationelle niveau. Kontrollen skal være meningsfuld og skal kunne kvalifi-
cere lederne til at udføre sine kerneopgaver. Hvis kontrollen opfattes som meningsfuld og 
vedkommende, kan der desuden skabes øget ejerskabsfornemmelse, som Svendsen uddy-
ber: ”jo mere den enkelte institutionsleder får en fornemmelse af ejerskab for institutio-
nen og institutionens udvikling, jo mere og hårdere arbejder de også” (Svendsen, bilag 8). 
Kontrollen skal altså tage udgangspunkt i praksis og faglig viden, for at kunne opleves me-
ningsfuld. Opleves tilliden meningsfuld er der basis for at skabe øget ejerskabsfornemmel-
se, som kan resultere i mere engagerede ledere. 
For at opsummere er det således tydeligt ud fra vores empiri, at der i Københavns Kom-
mune eksisterer et komplimentært syn på forholdet mellem tillid og kontrol, hvorfor til-
lidsdagsordenen ikke handler om at afvikle al kontrol. Kontrollen fungerer ikke nødven-
digvis som en barriere for tillid, men kan skabe sikkerhed og læring, hvis den er skabt i 
overensstemmelse med praksis og giver mening for de, der er underkastet den. 
 
Nulfejlskultur 
Som nævnt tidligere forsøger man med tillidsdagsordenen at mindske bureaukratiseringen 
ved at fjerne alle regler, der ikke lever op til de netop gennemgåede kriterier. Mange krav 
er allerede blevet afskaffet, men som Handberg fortæller, er der lang vej igen (Handberg, 
bilag 2). Det er nemlig ikke helt gnidningsfrit at afbureaukratisere, da blandt andet den 
såkaldte nulfejlskultur er en markant barriere, hvilket undersøges nærmere i dette afsnit. 
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Alle projektets interviewpersoner kan således nikke genkendende til nulfejlskulturen, der 
blandt andet identificeres i Socialforvaltningens analyse af tillid, og som har eksisteret un-
der New Public Management og stadig er en stor udfordring at få bugt med. Handberg be-
skriver opgøret med nulfejlskulturen således: 
”Vi skal lave politik, og skal ikke blande os i hinandens sager eller enkeltsager. Kommer 
der en grim forside skal vi ikke begynde at udrulle flere kontrolforanstaltninger, der 
rammer hele grupper, fordi en enkelt person har lavet en fejl” (Handberg, bilag 2). 
Han vedkender dog, at det imidlertid er lettere sagt en gjort. Den helt grundlæggende ud-
fordring er, som Anthony Downs medianvælgerteori fastslår, at partier handler rationelt 
for at stemmemaksimere (Nielsen, 2009: 1198). Politikerne går efter hele tiden at gøre sig 
populære hos befolkningen, og når der sker fejl opstår der ofte et pres fra borgerne om, at 
lave regler der forhindrer en gentagelse. Desuden falder fejlene tilbage på de overordnede 
politikkere, der derfor helst vil have kontrol og bestandig afrapportering. 
Hos embedsværket eksisterer der en tilsvarende udfordring, da de jurister og økonomer 
mv., som betjener administrationen, ikke er uddannet til at skulle vise tillid, fremdrager 
Handberg: 
”For ”budgetbisserne” herinde vil det kræve en omstilling af hele ens faglighed, hvis det 
virkelig skal rulles ud i alle leder og kanter. Der er jo rigtigt mange folk ansat til kun at 
kontrollere, og hvad med dem? Det er jo deres faglighed […] Jurister og økonomer osv. er 
jo skolet til den der nulfejlskultur, så at løbe nogle risici og stole på nogle, der ikke er ens 
egen faggruppe, er der mange, der synes er skide svært” (Handberg, bilag 2). 
Der eksisterer således et klart paradoks i forvaltningen, idet de DJØF’ere som skal imple-
mentere tillidsdagsordenen, er mere skolet i, hvad der ligner detailstyring end den tillids-
baserede styring. Dette er således en stor udfordring, og i høj grad en barriere for imple-
menteringen af tillidsdagsordenen. 
Risikoen for at der sker fejl, som kommer i medievælten, forplanter sig også hos medar-
bejderne, hos hvem der kan opstå en frygt for at begå fejl og tale om disse, som Marie 
Traasdahl fortæller: 
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”Det kan godt skabe en oplevelse af, at man ikke har så meget lyst til at tale om sine fejl, 
og fejl er måske sådan noget, man gemmer lidt væk frem for at få dem frem i lyset. Det er 
noget der kan være den allerstørste grobund for mistillid i en organisation, hvis man går 
og dækker over de fejl der sker osv” (Traasdahl, bilag 6). 
Man ønsker i stedet at gøre fejl til læring ved blandt andet, som beskrevet tidligere, i Soci-
alforvaltningen at have iværksat MeningsSamlingen, der giver plads til at eksperimentere, 
og i Kultur- og Fritidsforvaltningen at opfordre til strategiske fejl, der skal give læring. Det 
handler om at turde tage en større risiko, som Traasdahl beskriver: 
”Det handler om turde noget mere. Det handler om at smide nogle af hæmningerne og at 
have mod og risikovillighed til, at turde eksperimentere, turde prøve nogle nye ting af. At 
blive en meget innoverende organisation. En organisation med stor innovationskraft” 
(Traasdahl, bilag 6). 
Tillid er således, som Luhmanns definition beretter, en risikabel forudydelse, der handler 
om at turde tage den indlejrede risiko, der er ved at overdrage mere ansvar til eksempelvis 
medarbejdere. Som Luhmann fremfører, er det at udvise tillid en kalkuleret risiko, der ta-
ger højde for, om skaden ved et eventuelt tillidsbrud kan være større end fordelen ved at 
udvise tillid (Luhmann, 1999: 60). Skaden ved tillidsbrud viser sig at være tydeligt større i 
Socialforvaltningen end i Kultur- og Fritidsforvaltningen, som Handberg fortæller: 
”Går det galt i Kultur- og Fritidsforvaltningen, er der en fodboldbane, hvis græs ikke bli-
ver slået i en måned. Går det galt i Socialforvaltningen derimod, har vi 10 forsider, fordi 
nogle ældre er døde. Så frirummet er fra starten væsentligt større i Kultur og Fritid, 
hvorfor det også kun er fint, at de har brugt det til at gøre noget, mens Socialforvaltnin-
gen jo er et meget tungt, lovreguleret område. Dvs. at hvor meget vi end kan gøre lokal-
politisk, så er der en fandens masse lovkrav, som de er bare skal efterleve” (Handberg, 
bilag 2). 
Der er således stor forskel på, hvor stort et handlerum de to forvaltninger har, og den risi-
kable forudydelse bliver hurtigt større i Socialforvaltningen, hvorfor tillidsdagsordenens 
ambition om at slække på krav og regler, er lettere gjort i Kultur- og Fritidsforvaltningen 
end Socialforvaltningen. Den udviste tillid kan således karakteriseres som, hvad Luhmann 
kalder gennemskuende tillid, da man, fra Centralforvaltningens side, har gjort sig kalkule-
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rede overvejelse om Socialforvaltningens større kompleksitet. Traasdahl fra Socialforvalt-
ningen er også fuldstændig klar over, at afbureaukratiseringen kun kan have et begrænset 
omfang i hendes forvaltning: 
”Vi kommer ikke til fuldstændig at reformere det her område, så man ligesom bliver fra-
taget halvdelen af de dokumentationskrav, man er underlagt. Langt de fleste ting, vi gør, 
er vi nødt til at gøre af hensyn til borgerens retssikkerhed og lovgivning osv. […] Den her 
store revolution, hvor man ligesom skærer 20 % eller 30 % af dokumentationen, det tror 
jeg ikke kommer til at ske hos os” (Traasdahl, bilag 6). 
Med andre ord kan man anvende Alen Fox begreber om lav- og høj-diskretionsarbejde. 
Socialforvaltningen er alt andet lige i højere grad kendetegnet ved lav-diskretionsarbejde i 
form af procedurer, krav og instrukser, som skal overholdes. Derfor er det en langt større 
udfordring at iværksætte en høj-tillidsdynamik, end i Kultur- og Fritidsforvaltningen, hvor 
der er muligheder for større handlerum til selvkontrol, da konsekvensen ved eventuelle 
tillidsbrud er betydeligt mindre.  
Det helt store spørgsmål i forhold til at gøre op med nulfejlskulturen er, hvordan man, som 
leder eller politikker, kan agere mere risikovilligt, når ansvaret falder tilbage på dem, hvis 
der begås fejl. Nøglen er, peger både Handberg, Møller og Høxbro på, at indstille sig på at 
fejl sker, og at man, som det foreskrives i ”Kodeks for Tillid”, skal løse problemerne lokalt. 
Handberg forklarer: 
”Hvis de (politikkerne red.) følger kodekset, vil de forhåbentlig sige, at det er et enkeltstå-
ende problem, som der tages hånd om lokalt, og at vi ikke har brug for mere kontrol og 
regeltyranni. Men selv med alt det kontrol og de mange regler, så kommer der til at ske 
fejl og der kommer en grim forside, hvert halve år. Det sker nok alligevel. Selvom vi må-
ler og monitorerer osv. sker der fejl hele tiden” (Handberg, bilag 2). 
Som Svendsen også påpeger, skal mening knyttes tæt på praksis. Fejl skal der tages hånd 
om lokalt, og der skal gøres op med den såkaldte evidensbaserede one-size-fits-all-
tankegang, mener hun. Ellers har vi at gøre med en massiv barriere for en mere tillidsfuld 
interaktion mellem institution og centralforvaltning. 
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Afsluttende bemærkninger 
Kontrol, dokumentation og nulfejlskultur er nogle af de mest iøjnefaldende udfordringer, 
der eksisterer i forhold til at implementere tillid. Der eksisterer flere unødige kontrol og 
dokumentationskrav, som tager tid fra kerneydelsen, hvorfor der er bred enighed om, at 
unødige krav bør afskaffes. Afbureaukratisering er dog en udfordring, da juristerne og 
økonomerne i centralforvaltningens faglighed i høj grad handler om at kontrollere. Desu-
den har politikkere svært ved at give slip på kontrollen, hvilket har skabt en nulfejlskultur 
blandt medarbejderne. Det er dog ikke alle kontrolmekanismer, der ifølge vores interview-
personer, bør afskaffes. Noget kontrol kan nemlig fordre tillid ved at skabe tryghed og læ-
ring. Der eksisterer således et komplimentært syn på forholdet mellem kontrol og tillid. 
Altafgørende for om kontrollen er vedkommende, er, at den tager udgangspunkt i praksis. 
 
5.4 Udfordringer på ledelsesplan 
I empirien er det tydeligt, at ledelsesmæssige forhold er en vigtig faktor i forhold til at im-
plementere tillidsdagsordenen. Næsten en tredjedel, i form af 30 %, af de besvarede spør-
geskemaer ved tillidskonferencen i Københavns Kommune, peger på ledelse som en cen-
tral faktor for arbejdet med tillid på de pågældende arbejdspladser. Det bliver anført, at 
mange ledere ikke har kompetence til det tillidsfulde arbejde, og at flere handler modsat 
kodekset for tillid (Spørgeskema, bilag 11). 
Ledelse er da også et helt centralt tema i tillidsdagsordenen. Som der skrives i ”Analyse for 
tilliden i Socialforvaltningen” er tillidsdagsordenen politisk blevet italesat som en ledel-
sesreform (Tillidssekretariatet, 2013: 25). Desuden er det lokale ledelsesrum et af de 5 
principper for tillid i Socialforvaltningen. Der skal være større lokalt ledelsesrum, og paral-
lelt herved skal der stilles større krav til lederens faglighed (Socialforvaltningen, 2013: 6). 
I Kultur- og Fritidsforvaltningen har ledelsesrollen været et væsentligt element i imple-
menteringen af tillidsdagsordenen. Man har ligeledes her forsøgt at give lederne større fri-
rum, og udviklet nogle nye ledelsesværdier og nye styringsprincipper. Ledelsens kerne-
værdier er at være visionær, tydelig, handlekraftig og dristig samt anerkendende (Kultur- 
og Fritidsforvaltningen, 2012: 5). Styringsprincipperne lyder på, at der skal være få tydeli-
ge mål, tættere lokal tilknytning samt øget ansvar og initiativpligt (ibid.). Derudover har 
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man, med indførelsen af afvigelsesrapportering, oparbejdet princippet om, at intet nyt er 
godt nyt (ibid.). 
Ledelse er altså et markant tema i forbindelse med tillidsdagsordenen. I dette afsnit vil det 
blive analyseret på baggrund af indsamlet empiri og tidligere gennemgået teori, hvordan 
ledelsesrollen har betydning for implementeringen af tillidsdagsordenen i Københavns 
Kommune. 
 
Nye krav til lederne 
At tillidsdagsordenen ændrer lederrollen er der ikke tvivl om blandt interviewpersonerne. 
Det skyldes blandt andet, som nævnt, at man eksempelvis i Kultur- og Fritidsforvaltningen 
har tildelt lederne større råderum ved at indføre afrapportering. Dette er dog også noget, 
man forsøger sig med i Socialforvaltningen, fortæller Marie Traasdahl: 
”Man valgte fra politikernes side, fra central hold, at sige, at det er op til de lokale ledere 
at beslutte, om man vil have hændelsesdokumentation eller afvigelsesdokumentation. 
Hvor man traditionelt havde afgjort det i forvejen, og der var lagt op til i udgangspunk-
tet at alle skulle have hændelsesdokumentation” (Traasdahl, bilag 6). 
Man oplever altså, også i Socialforvaltningen, at der bliver løsnet op fra politisk side i for-
hold til at afkræve dokumentation. Handlerummet øges, og det betyder, ifølge Traasdahl, 
en hel del for lederrollen: 
”Jeg synes den har ændret sig meget, for jeg tænker, at lederne skal kunne mestre både 
drift og tillid, hvor det tidligere havde været nok måske at være en god driftsleder et 
langt stykke hen af vejen. Det er det bare ikke mere, og der er nogle ledere, der bliver 
stærkt udfordret, fordi det kræver nogle andre kompetencer at kunne lede innovationen 
og kunne lede selvledende medarbejdere, men samtidig også vide, hvor det er, man er 
nødt til at holde fast i nogle ting” (Traasdahl, bilag 6). 
Der bliver således, ifølge Traasdahl, stillet større krav til ledernes kompetencer, da lederen 
skal balancere på et knivsæg mellem at kontrollere driften og samtidig udvise tillid. 
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Som beskrevet i teorikapitlet var styringsparadigmet, der har hersket siden 70’erne, New 
Public Management, kendetegnet af styring på baggrund af transaktionsledelse, som er en 
styrings- og ledelsesteori, der er en del af Kontingens-teorien (Torfing, 2013: 200). Denne 
er – helt i tråd med New Public Managements opfattelse af individet som egennyttemak-
simerende – baseret på at styre ved hjælp af byttehandler. Den styrende kan eksempelvis 
både bruge løn og anerkendelse eller sanktioner, som midler til at få udført en opgave upå-
klageligt af den styrede. Om der skal tages pisk eller gulerod i brug afhænger af situationen 
(ibid.). 
Transaktionsledelsen er dog blevet kritiseret for at være for kontrollerende og korrigerende, 
og det senere år er der udviklet flere nye ledelsesteorier. Ledelsesteorien som lægger bag 
Traasdahls forståelse af den nye lederrolle, kan kaldes distributivt lederskab, der handler 
om at lede ved at gøre andre til ledere (Torfing, 2013: 201). Det handler om at skabe så-
kaldt empowerment hos medarbejderne, der betyder, at de myndiggøres ved at opleve ind-
flydelse (Agger, 2013: 159). Det distributive lederskab kombineres ofte med pragmatisk 
ledelse, som handler om, at over- og underordnede skal lære af hinanden (Torfing, 2013: 
201), når eksempelvis kontrolmekanismer tager udgangspunkt i praksis, som beskrevet i 
kapitel 5.3 om kontrol.  
Det er i denne retning, at man ud fra Traasdahls udtalelser kan sige, at ledelsesrollen i Kø-
benhavns Kommune bevæger sig. Institutionsleder i Kultur- og Fritidsforvaltningen er helt 
på bølgelængde med denne fremstilling: 
”Jeg har fået meget mere ansvar […] Så det (afvigelsesrapportering red.) giver en an-
svarlighed, som er anderledes, end den har været i den tidligere organisation. Det giver 
også en større opgave kan man sige. For der er ingen tvivl om, at hvis der er rod med 
økonomien, så skal jeg jo stå skoleret med det samme” (Høxbro, bilag 10). 
Med den større frihed, følger altså også et større ansvar for lederne. De får større fri- og 
handlerum, men til gengæld kortere snor, hvis tilliden bliver brudt, fortæller Handberg: 
”Vi har sagt fuldstændig koldt og kynisk, at de, der ikke formår at forvalte den udviste 
tillid, stritter vi ud [...] Det er faglig ledelse, der skal til” (Handberg, bilag 2). 
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Der stilles altså større krav til lederens faglige kompetencer, og der følger hermed større 
ansvar. Det større ansvar betyder også, at lederne tager noget af ansvaret fra politikkerne, 
oplever Svendsen: 
”Lederne skal være klar til at blive stillet mere personligt ansvarlig – også når noget ikke 
går godt […] Vi har været i et ret stramt greb af kontrol, som selvfølgelig også var en 
form for sikkerhedsnet, og jo mere man slipper kontrollen, jo mere må jeg som leder age-
re selvstændigt og tage ansvar over mit område” (Svendsen, bilag 8). 
Som også beskrevet i kapitel 5.3 om kontrol, har der tidligere hersket en nulfejlskultur, da 
politikkere har haft tendens til straks at iværksætte nye krav, hvis der begås fejl, som ram-
mer avisernes forsider. Med den nye ledelsesrolle skubbes ansvaret altså, ifølge Svendsen, 
tættere på lederen, der kan have begrænsende effekt på nulfejlskulturen. 
 
Afsluttende bemærkninger 
Vores empiri fortæller os, at de ledelsesmæssige forhold er en vigtig faktor i forhold til at 
implementere tillidsdagsordenen. Det er ambitionen at give lederne større råderum, hvil-
ket til gengæld afkræver et større ansvar. De, der ikke lever op til tilliden, vil blive udskiftet. 
Der stilles således større krav til lederens kompetencer, som i højere grad skal lede efter 
principperne for distributivt og pragmatisk lederskab. 
Det skal dog siges, som også Svendsen og Traasdahl pointerer, at de i Socialforvaltningen 
ikke for alvor er nået til arbejdet med lederrollen, hvorfor det stadig er svært at pege på, 
hvilken rolle der helt nøjagtigt kræves. I Kultur- og Fritidsforvaltningen er man noget læn-
gere, idet man er begyndt at arbejde med det yderste led; borgerne. 
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6. Diskussion 
Sammenhæng i undersøgelsen 
Projektets metodiske fremgangsmåde sætter en række forbehold for generaliserbarheden 
af undersøgelsen. Derudover afviser projektets videnskabsteoretiske inspiration, at der ved 
en bestemt metodisk struktur kan generaliseres. Den viden der frembringes vil altid være 
førstepersons-perspektiv og farvet af den kontekstualitet, den indgår i. For alligevel at re-
flektere over hvorledes projektets konklusioner er gældende i hele forvaltningen, vil der 
først blive reflekteret over sammenhængen i projektets konklusioner. 
Vi mener overordnet, at der er en rød tråd i projektets konklusioner, og projektets konklu-
sion vil blive uddybet i næste kapitel. Der peges i projektet på barriererne organisering, 
kommunikation, kontrol og ledelse. Disse barrierer underbygges af konkrete samstemmige 
oplevelser fra aktører i Københavns Kommune og teoretiske overvejelser, der sætter ople-
velserne i en større sammenhæng. 
Projektet åbner dog også op for en række spørgsmål, der ikke var muligt at besvare ud fra 
datagrundlaget, men som havde gjort sammenhængen i projektets konklusion mere over-
bevisende, hvilket der i det følgende vil gives tre væsentlige eksempler på. Behovet for en 
kulturændring i det politiske lag nævnes flere gange af respondenterne. Derudover fremgår 
det tydeligt af spørgeskemaerne, ligesom Kristian Handberg pointerer det (Handberg, bi-
lag 2). Projektet har ikke haft fokus på relationen mellem politiker og forvaltning, men det 
opleves, at det politiske lag påvirker de andre relationer i forvaltningerne (Handberg, bilag 
1; Traasdahl bilag 6). Derfor er det en konklusion, der havde været relevant at få undersøgt 
nærmere. Et andet eksempel er nulfejlskulturen, som bliver beskrevet i projektet, men som 
er svær at få konkretiseret. Marie Traasdahl mener, at det er en betydningsfuld barriere, 
men at den samtidig er diffus og svær at få hold på (Traasdahl, bilag 6). At få en stærkere 
argumentation omkring denne barriere havde styrket besvarelsen. Det sidste eksempel er 
tværgående samarbejde mellem forvaltningerne, der nævnes som væsentlig barriere af 
Handberg. Projektet har i høj grad set på forvaltningerne isoleret, men en central del af en 
tillidsbaseret styring er netop at nedbryde silo-tænkningen - ikke bare i forvaltningerne 
men også imellem dem. En uddybning af denne problemstilling havde været relevant. 
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Tillidsbaseret styring i Københavns Kommunes forvaltninger 
I kapitel 2 om forskningsdesign er der blevet reflekteret over projektets opbygning, case-
valg, strategi i forhold til gyldigheden og generaliserbarheden af undersøgelsen. Derfor vil 
det i det følgende overvejes, i hvilken grad projektets konklusioner dækker alle Køben-
havns Kommunes forvaltninger. De to forvaltninger, projektet har taget udgangspunkt i, er 
Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen. Begge forvaltninger har arbejdet 
meget med en tillidsbaseret styring. Kultur- og Fritidsforvaltningen mener selv, at de var 
først med denne dagsorden (Møller, bilag 4; Høxbro, bilag 10). En institution i Socialfor-
valtningen deltager i et landsdækkende projekt om en tillidsbaseret styring, og der er des-
uden oprettet i tillidssekretariat i Socialforvaltningen (Handberg, bilag 1). Selvom tillids-
dagsorden skal dække hele kommunen er det ikke alle forvaltninger, der er lige så langt 
fremme i processen. Det ændrer dog ikke på de forhold, som de forskellige forvaltninger 
må forholde sig til. De to udvalgte forvaltninger er kendetegnet ved store forskelle i både 
opbygning, og i de betingelser som de opererer indenfor. Som det fremgår af analysen, er 
Socialforvaltningen, på trods af en bevægelse væk fra en hierarkisk organisering, stadig i 
langt højere grad end Kultur- Fritidsforvaltningen præget af en sådan opbygning. Derud-
over er Socialforvaltningens område præget af en høj grad af regelstyring og myndigheds-
opgaver samt en velfærdsproduktion, der har store direkte konsekvenser for borgerne. 
Disse tre faktorer er i mindre grad gældende i Kultur- og Fritidsforvaltningen, der til gen-
gæld i langt højere grad baserer sig på tilbud, som borgerne kan til- og fravælge. Disse 
mangeartede betingelser i de to forvaltninger betyder, at det har været muligt for projektet 
at dække en bred vifte af de barrierer, der eksisterer i forbindelse med implementering af 
tillidsbaseret styring. Før dette vil blive uddybet, skal det understreges, at de respondenter, 
der i dette projekt har bidraget til identificeringen af disse barrierer, ikke kun er påvirket af 
de betingelser, som forvaltningen udstikker. Et eksempel på dette er den akademiske ver-
den, hvor flere respondenterne for eksempel refererer til Niels Thyge Thygesen i deres re-
fleksioner over tillidsdagsorden (Traasdahl, bilag 6; Svendsen, bilag 8). Derudover er den 
offentlige administration præget af en sådan kompleksitet, at hver forvaltning har sine 
specifikke forhold at forholde sig til. Der skal derfor tages forbehold for en overførsel af 
barrierer fra én forvaltning til en anden. Dette ligger på linje med Luhmanns syn på tillid, 
der handler om, at tillidens veje er mangfoldige, og derfor ikke kan sættes på en opskrift 
(Luhmann 1999: 144). Betingelserne for tillid er dermed kontekstafhængige. Et eksempel 
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på dette, fremgår af spørgeskemaerne. De forholdsvis få respondenter betyder, at der må 
tages forbehold i forhold til kvantitativ bearbejdning. Det er dog iøjnefaldende, at italesæt-
telsen af politikerens rolle i forbindelse med tillidsdagsorden er klart tydeligst i Børne- og 
Ungdomsforvaltningen. I de tre forvaltninger, hvor der er mere end 20 respondenter, pe-
ger 36 % af respondenterne i Børne- og Ungeforvaltningen selvstændigt på politikerens 
indflydelse, hvorimod det i Socialforvaltningen og Sundhedsforvaltningen kun er hen-
holdsvis 7 og 6 %. Det er i høj grad lærerkonflikten respondenterne i Børne- og Ungefor-
valtningen peger på, og derfor er den politiske indflydelse på en tillidsbaseret styring sand-
synligvis stærkere i denne forvaltning end i de to forvaltninger, projektet har taget ud-
gangspunkt i. Et andet eksempel er, at Handberg nævner, at Økonomiforvaltningen er den 
mest kulturbundne forvaltning, hvilket begrundes med de forskellige fagligheder, der er 
ansat i forvaltningen. Rigtig mange af de ansatte i Økonomiforvaltningen er ansat med det 
formål at kontrollere, hvilket er deres faglighed, og derfor vil det være svære for dem at 
omstille sig til en styring, hvor dette forhold spillede en mindre central rolle.  
De barrierer, der er identificeret i dette projekt, harmonerer dog på en række områder med, 
hvad der gør sig gældende i de andre forvaltninger. Cogency har på vegne af Københavns 
Kommune foretaget et casestudie fra slutningen af 2012, hvor de har talt med 14 ledere og 
medarbejdere i alle forvaltninger undtagen Kultur- og Fritidsforvaltningen. De barrierer, 
der i deres analyse bliver identificeret, harmonerer i høj grad med dem, der er identificeret 
i dette projekt. Der identificeres seks overordnet temaer, der handler om respekt for fag-
lighed og øget medindflydelse, som indeholder delegering af opgaver, ansvarsfordeling og 
parallelle virkeligheder (Cogency 2012: 10). Det harmonerer med projektets organisatori-
ske barriere. Bedre dialog og bedre ledelse harmonerer med projektets kommunikations- 
og ledelsesbarriere. Mindre kontrol harmonerer med projektets kontrolbarriere, hvor de 
dog ikke har fokus på det komplementære syn på kontrol og tillid, som dette projekt iden-
tificerer. Dermed adskiller Cogencys rapport sig på dette punkt fra dette projekt. Opgør 
med nulfejlskultur, der er en del af dette projekts kontrolbarriere, behandles også i Cogen-
cys rapport. Cogencys sidste tema er det noget ukonkrete tema ”tillid”, der handler om at 
være tillidsfuld. Dette er en gennemgående faktor i dette projekts fire identificerede barrie-
re. 
Der er allerede taget forbehold for kvantificering af spørgeskemaer. Med det i mente indi-
keres, at de barrierer, der i dette projekt er blevet identificeret, er gældende i alle forvalt-
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ningerne ved, at det er de fire forhold, som flest respondenter på tværs af alle forvaltninger 
peger på. Interviewet med Handberg giver også samme syn, da han pointerer ledelses be-
tydning, og fortæller, at hvis lederne ikke formår en tillidsbaseret styring, skal de finde et 
andet sted at være (Handberg, bilag x). Den kommunikative barriere mener han, er særlig 
stærk mellem fagligheder: 
“De 2.000 DJØF’ere. Der sidder i centralforvaltningerne, kan overhovedet ikke forstå 
virkeligheden udenfor kontorerne. Når man beder om et eller andet kæmpe excel-ark, 
som man vil have en institutionsleder til at udfylde til dagen efter, har man slet ikke fin-
geren på pulsen” (Handberg, bilag 2). 
Den organisatoriske barriere mener han ligeledes er betydende, og gælder særligt for de 
vertikale led og forskellige fagligheder, som der i dette projekt ligeledes har været fokus på. 
Men som nævnt tidligere i dette afsnit er det også gældende imellem forvaltningerne: 
“Forvaltningerne imellem aner ikke, hvad hinanden laver og er i øvrigt fløjtende ligegla-
de […] nogle gange kan der godt sidde en forvaltning, der forsøger at få socialgruppe 5 i 
arbejde i kommunen, mens der sidder en anden forvaltning, der prøver at fyrer stort set 
de samme personer, hvilket ikke er skide smart” (Handberg, bilag 2). 
Derudover nævner han, at man arbejder i hele kommunen på at gøre kontrol meningsfuld, 
hvilket dette projekt også pointerer. Man kører nogle runder, hvor alle forvaltninger kan 
melde ind med forskellige regler og krav, som de gerne vil have afskaffet (Handberg, bilag 
2). 
Vi mener altså i høj grad, at de barrierer, der er identificeret i dette projekt, er betydnings-
fulde for alle forvaltninger i kommunen, selvom der er nogle særlige betingelser for hver 
forvaltning, der betyder, at visse barrierer spiller en større rolle det ene sted end det andet. 
 
Tillid i andre led af den offentlige forvaltning 
Dette projekt har haft fokus på barriererne mellem centralforvaltningen og den decentrale 
ledelse. Hvorvidt projektets konklusioner også kan identificeres i andre led i Københavns 
Kommune, vil der i det følgende reflekteres over. Tilliden mellem politikkerne og forvalt-
ningsledelsen er, som nævnt, et aspekt, der havde været interessant at belyse nærme-
! 73!
re. ”Kodeks for tillid”, som er blevet præsenteret tidligere, har fokus på, at det er vigtigt, at 
der er en klar arbejdsdeling, hvor politikerne laver politik og ikke blander sig i enkeltsager. 
Hermed er der både fokus på at få den organisatoriske arbejdsdeling klarlagt, at få mindre 
kontrol og at give ansvar til forvaltningsledelsen, hvilket harmonerer med dette projekts 
pointer. Handberg nævner, at det overordnet går fremad, og nævner et eksempel fra Soci-
alforvaltningen, hvor unge på en institution havde røget hash, hvilket de ikke måtte. Det 
blev en mediesag, hvor den daværende Socialborgmester gik i pressen og sagde, at han 
havde tillid til, at det var et enkeltstående problem, der kunne løses lokalt. Som nævnt 
dækker Cogency-rapporten og spørgeskemaet også medarbejderne, som ikke har været 
dette projekts hovedsagelige fokus. Cogency-rapporten og spørgeskemaet indikerer, at det 
i nogen grad er de samme barrierer, der udfolder sig mellem den decentrale ledelse og den 
enkelte medarbejder. Spørgeskemaet viser dog et større fokus på MED-strukturen fra 
medarbejderne, hvilket ikke er overraskende, da det er oprettet til det formål at inddrage 
medarbejderne. Derudover giver flere af respondenterne i spørgeskemaet udtryk for, at 
New Public Management-tankegangen ikke opleves som på vej ud, men derimod styrket. 
Dette projekt identificerer også New Public Management-rationaler i relationen mellem 
centralforvaltning og decentral ledelse. Det virker dog til, at dette er endnu mere tydeligt i 
relationen til medarbejderne. Det harmonerer også med, hvad Handberg siger: 
“Vi er fuldstændig klar over tillidsbarrieren mellem den lille øverste del af trekanten og 
den store trefjerdedel nedenunder” (Handberg, bilag 2). 
Han forklarer, at det går fint med implementeringen af mere tillid på Rådhuset, men pro-
blemerne opstår for alvor, når det skal ud af Rådhuset. Ifølge Traasdahl, er det også først 
nu, at Socialforvaltningen er begyndt at lave ledelseskurser for at styrke tilliden mellem 
medarbejder og decentral ledelse (Traasdahl, bilag 6). Det kan dermed bekræfte denne op-
levelse, hvor de derimod i Kultur- og Fritidsforvaltningen mener, at de er nået til det punkt, 
hvor der skal etableres tillid til borgerne (Møller, bilag 4; Høxbro, bilag 10). 
Her til sidst vil der gøres nogle refleksioner angående leddet mellem forvaltning og borger, 
ud fra et mere generelt perspektiv. Sammenlignet med andre lande er der generelt en høj 
grad af tillid i Danmark. Gert Tinggard Svendsen har lavet en undersøgelse, hvor han kårer 
Danmark som verdensmester i tillid (Dinesen og Sønderskov, 2012: 88). Undersøgelsen 
viser, at tilliden faktisk er stigende i Danmark, hvilket den ikke er i særlig mange andre 
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lande. Dinesen og Sønderskov kommer i deres undersøgelse af tilliden i Danmark frem til 
den interessante konklusion, at stigende tillid til offentlige institutioner faktisk påvirker 
den generelle tillid positivt og ikke i samme grad omvendt (ibid.: 101). Dermed indikerer 
denne undersøgelse, at der generelt i Danmark er forholdsvis stor tillid i relationen mellem 
offentlige institutioner og borgere. Derudover kommer undersøgelsen frem til den konklu-
sion, at statslig kontrol, hvor snydere for eksempel bliver straffet, faktisk har en positiv ef-
fekt på tilliden (ibid.: 105). Dermed pointerer denne undersøgelse, ligesom dette projekt, 
det komplementære syn mellem tillid og kontrol. 
 
Afsluttende bemærkninger 
Vi mener, at vores konklusion er sammenhængende, selvom vi er afklaret med, at der er en 
række forhold, der kunne afdækkes nærmere for at gøre den stærkere. De identificerede 
barrierer er i høj grad gældende for forvaltningerne i Københavns Kommune, selvom en-
kelte forhold kan spille en større eller mindre rolle i de enkelte forvaltninger - eksempelvis 
politikernes betydning. Barriererne er derudover i nogen grad gældende for andre led i den 
offentlige forvaltning end i relationen mellem centralforvaltning og decentral ledelse. Her 
ses en tendens til, at barriererne forstærkes, jo længere man vertikalt bevæger sig ned gen-
nem leddene. På trods af dette er der generelt en høj grad af tillid i Danmark, hvor øvrige 
undersøgelser indikerer, at offentlige institutioner har en positiv indvirkning på tilliden, og 
at der eksisterer et komplementært syn på forholdet mellem tillid og kontrol. 
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7. Konklusion 
Projektet har haft til formål, at besvare følgende problemformulering: 
Hvilke barrierer er der for implementering af tillidsbaseret styring i Københavns Kom-
mune? 
Projektet vil, som følge af en fænomenologisk inspiration, ikke drage slutninger, der ligger 
udover Københavns Kommune. For at besvare problemformuleringen har projektet taget 
udgangspunkt i et casestudie af Socialforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen, 
med særligt fokus på leddet mellem centralforvaltning og decentral ledelse. I arbejdet med 
disse cases er der benyttet en abduktiv analysestrategi og en kvalitativ metodisk tilgang, 
hvor hovedsagelig livsverdensinterviews med repræsentanter for forvaltningerne har dan-
net grundlag for besvarelsen. 
Projektet ser styring og tillid som understøttende for hinanden, hvis en tillidsbaseret kul-
tur skal etableres. I den forbindelse udpeges fire barrierer, der er væsentlige for implemen-
teringen af en tillidsbaseret styring i Københavns Kommune. Disse barrierer omhandler 
organisering, kommunikation, kontrol og ledelse. Før disse barrierer vil blive uddybet, skal 
det understreges, at det langt hen ad vejen går fremad med implementeringen af den til-
lidsbaserede styring i kommunen, og at alle de respondenter, der har bidraget til udarbej-
delsen af projektet, overordnet er positive overfor implementeringen af den tillidsbaseret 
styring. Det skal dog samtidig understreges, at implementeringen langt fra er fuldført, 
hvilket de identificerede barrierer har en central indflydelse på. 
I forhold til den organisatoriske barriere er den hierarkiske organisering den mest tydelige, 
hvor mangel på legitimitet i forståelsen for systemets ageren er væsentlig. Derudover kræ-
ver en tillidsbaseret styring en investering i ressourcer, tid og rum for at forandringerne 
kan slå igennem. Derfor er en stram økonomisk styring, sikkerheden for kvaliteten af vel-
færdsydelser samt New Public Management-inspirerede styringslogikker, såsom BUM-
modellen, barrierer for en tillidsbaseret styring. 
Kommunikationen er ligeledes afgørende for implementeringen af den tillidsbaseret sty-
ring, da Luhmanns begreb om personlig tillid ikke kan opnås uden kommunikation, der 
går begge veje. En central barriere i denne forbindelse er mangel på forståelse af hinanden, 
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anerkendelse af forskellige fagligheder og en fælles forståelse for, hvad begrebet tillid in-
debærer. Derudover er oprettelsen af fora, hvor denne tovejskommunikation kan foregå, 
essentiel. 
Kontrol, dokumentation og nulfejlskultur har også en afgørende betydning for implemen-
teringen af en tillidsbaseret styring. Unødige kontrol- og dokumentationskrav, der ikke 
opleves som meningsfulde, er i den forbindelse væsentlige barrierer. Afskaffelse af sådanne 
krav er dog ikke simpelt, da den kontrollerende funktion er grundlæggende for bestemte 
fagligheder. Derudover kræver en sådan afskaffelse, at politikkere slipper kontrollen, hvil-
ket ikke opleves som let. Dette har skabt en nulfejlskultur, som er en yderligere barriere for 
den tillidsbaseret styring, da den mindsker risikovilligheden. Mangel på kontrol kan para-
doksalt nok også være en barriere for en tillidsbaseret styring, da kontrol ligeledes kan 
skabe tryghed og læring, hvis den er designet tæt på praksis. Dermed indeholder vores for-
ståelse af tillidsbaseret styring et komplementært syn på forholdet mellem kontrol og tillid. 
Betingelserne for ledelse er den sidste væsentlige barriere, der i dette projekt har været fo-
kus på. Tillidsbaseret styring kræver et større ledelsesrum, der skal modsvares af et større 
ansvar, og hvis dette ikke sker, kan tilliden ikke opstå. Derudover stiller denne form for 
styring andre krav til ledernes kompetencer, der i høj grad lægger sig op ad principperne 
for distributivt og pragmatisk ledelse. Ledelse, der ikke kan igangsætte selvledelse, facilite-
re samarbejde og skabe en kultur for gensidig læring, er dermed en væsentlig barriere for 
implementering af tillidsbaseret styring i Københavns Kommune. 
Som det fremgår af ovenstående, ser projektet i høj grad de identificerede barrierer i Soci-
alforvaltningen og Kultur- og Fritidsforvaltningen som gældende for alle forvaltningerne i 
Københavns Kommune. Den enkelte forvaltnings kontekst kan dog betyde, at enkelte bar-
rierer spiller en større eller mindre betydning. Barriererne er i en vis grad gældende for de 
andre led i Københavns Kommune end mellem centralforvaltning og decentral ledelse. Her 
identificeres en tendens til, at barriererne forstærkes, jo tættere leddet er på borgerne.  
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8. Perspektivering 
Projektet beskæftiger sig med Københavns Kommune, som adskiller sig væsentligt fra an-
dre kommuner i Danmark. Som Kristian Handberg forklarer, kommer der kun flere til 
storbyen, mens kommunens budget ikke bliver udvidet (Handberg, bilag 2). Kommunen 
får altså færre ressourcer pr. borger, og tillidsdagsordenen kan siges at skulle afhjælpe det-
te problem, som kan være en grund til dens fremkomst i Københavns Kommune. Man 
kunne efter udarbejdelsen af dette projekt arbejde videre og se på, hvilken indvirkning for-
skellighederne i kommunerne har på en lignende implementering af tillid i andre kommu-
ner. Dette kunne eventuelt være gjort ved at lave et sammenlignende casestudie med nogle 
kommuner i forskellige regioner i Danmark og på den baggrund undersøge hvilke barrierer, 
der menes at skulle overkommes før tillid kan implementeres. 
Frontmedarbejderne i Københavns Kommune er ligeledes væsentlige at beskæftige sig 
med, når det gælder tillidsdagsordenen, da mindskede kontrol- og dokumentationskrav 
giver mere tid til kerneydelsen; at servicere borgeren. Det kunne være væsentligt at be-
skæftige sig med teori af Michael Lipsky om frontmedarbejderens rolle, som indebærer at 
involvere frontmedarbejderen i implementeringen af nye tiltag, da de har større indblik i, 
hvordan de vil udforme sig i praksis (Lipsky, 1980). 
Projektet kunne tilmed have valgt at fokussere på en anden metodisk opstilling. Dette 
kunne være i form af andre kvalitative metoder, som observationsstudie, hvor vi gennem 
observationer af en bestemt forvaltnings arbejdsgang, kunne observere visse barrierer, der 
opstår i mødet mellem centralforvaltningen og det decentrale niveau. En anden eventuel 
måde at bruge observationsstudie på er ved at undersøge den kultur, der er i forvaltningen. 
Altså det der sidder i væggene eller logic of appropriateness, hvor vi kunne undersøge ar-
tefakter, værdier og normer i den givne forvaltning (March & Olsen, 1984: 741). Projektet 
kunne ligeledes have benyttet sig af kvantitativ metode, hvor der kunne udarbejdes et 
kvantitativt opstillet spørgeskema til de ansatte i Københavns Kommune. Herudfra kunne 
man udlede hvilke barrierer, der forekom hyppigere i nogle forvaltninger and i andre, eller 
om der er en fælles forståelse på tværs af hele kommunen. 
Hvis projektet skulle brede sig længere ud kunne man have undersøgt, om de 7 principper 
fra mini-trepartsaftalen kunne brede sig fra kommuneniveau til statsniveau. Her kunne 
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nærværende projekts konklusioner efterprøves ved at undersøge, hvorvidt barriererne er 
de samme på statsplan. Således vil det kunne undersøges om barriererne omkring organi-
sering, kommunikation, kontrol og ledelses, også gør sig gældende for leddet mellem stat 
og kommune. Det kunne således være interessant om staten kunne lære noget af tillids-
dagsordenen i Københavns Kommune. 
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9. Refleksioner 
Da vi gik i gang med arbejdet til dette projekt havde vi en skeptisk opfattelse af tillidsdags-
orden. Ikke så meget om tillid var en positiv ressource at få ind i den offentlige styring men 
mere i forhold til, hvor reel dagsorden var. Dette har også været styrende for projektets 
udprægede fokus på barrierer i forbindelse med tillidsdagsordenen. Denne skeptiske opfat-
telse er i løbet af projektskrivningen blevet udfordret. Som det bliver beskrevet i projektet, 
eksisterer uden tvivl en række barrierer i forbindelse med overgangen til en mere tillidsba-
seret styring. Det har dog overrasket os hvor rodfæstet forståelsen og viljen til en mere til-
lidsbaseret styring har været hos de respondenter, der har bidraget til projektet. Så frem 
for at være et diffust ”plus-ord”, som i praksis var en form for new speak, er erfaringerne i 
dette projekt, at der er en reel vilje fra de forskellige aktører, for en mere tillidsbaseret sty-
ring og kultur. 
Da vi påbegyndte projektet, havde vi også et stykke hen ad vejen en opfattelse af tillid og 
kontrol som hinandens modsætninger, hvilket også var en af grundene til den skeptiske 
opfattelse af tillidsdagsordenen. Vi tvivlede på den reelle vilje til at mindske kontrollen hos 
de kontrollerede aktører. Denne opfattelse er ligeledes blevet udfordret af, at responden-
terne i dette projekt i høj grad har haft en komplementær forståelse af forholdet mellem 
tillid og kontrol. At kontrol ligefrem kan underbygge tillid, hvis den er meningsfuld, er en 
pointe, der går igen i vores interviews. Dermed kan meget af den dokumentation og evalu-
ering, som New Public Management har bidraget med, faktisk understøtte tilliden i den 
offentlige forvaltning, hvis den vel at mærke bliver brugt på den rigtige måde, hvilket vi har 
taget til efterretning. 
Vi har ligeledes gjort os en række overvejelser om, hvad vi kunne have gjort anderledes, 
hvis vi skulle lave dette projekt igen, og et par af de mest fremtrædende vil der fokuseres 
på i et følgende. 
Som det beskrives i kapitel 2 om forskningsdesign har alle de aktører, vi har talt med, væ-
ret dybt involveret i tillidsdagsorden i form af deltagelse i diverse styringsgrupper. Det er 
altså aktører, der deltager meget aktivt i omstillingen, hvilket utvivlsomt har haft de positi-
ve effekter for projektet, at de har gjort sig mange refleksioner om tillidsdagsorden. Det 
havde dog været interessant også at interviewe respondenter, der spiller en mindre aktiv 
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rolle omstillingen for at høre, om de har nogle andre oplevelser, og om de rent faktisk op-
lever den medinddragelse, som projektets respondenter i høj grad mener, er centralt for, at 
tillidsdagsordenen kan slå igennem. 
Projektet har derudover fokus på tillidsbaseret styring. Tillid handler i høj grad om relatio-
ner mellem mennesker, da det er her tilliden skal skabes. Ved enten at supplere eller æn-
dre fokusset til tillidsbaseret ledelse, havde det i højere grad været muligt at undersøge 
forholdet mellem leder og medarbejder, hvilket kunne have åbnet op for nogle andre 
aspekter. 
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